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제 1 장 서 론

1. 연구배경

  인구감소․고령화로 인해 농어촌에서는 서비스 기반이 약화되고 젊은 층의 도시 

이주로 인해 일자리 창출이 저조해지는 등 활력이 떨어지는 악순환이 반복되고 있

다. 특히 새마을운동을 통해 1974년부터 농가소득이 도시가구소득을 처음으로 능가

하기 시작하여 1975년 도시가구소득 기준 농가소득 비율은 111.0%에 이르렀으나, 

1980년엔 95.9%로 떨어졌고, 1985년엔 다시 농가소득이 큰 폭으로 증가하여 112.8%

까지 상승하였다. 그러나 도시가구소득에 대한 농가소득의 비율은 1989년부터 

100.0% 미만으로 떨어지기 시작하여 1990년 97.2%, 1995년 95.7%, 2000년 80.5%, 

2005년 78.2%, 그리고 2009년 66.6%로 떨어졌다. 즉, 경제적인 측면에서 농어촌의 활

력이 도시에 비해 상대적으로 약화되고 있다.

  또한 농어촌에는 고도의 경제활동을 뒷받침할 수 있는 최소의 시장이 조성되지 않

아 일상생활에 필요한 공간기능이 유지되기 어렵다. 농어촌에는 대형병원이나 높은 

수준의 교육기관이 입지하기도 어렵고, 유지되기도 어렵다. 또한 고도의 문화활동을 

유치하기도 어렵고, 매력적인 문화시설의 유지도 어렵다. 특히 교통혁명을 통해 공간

거리를 극복할 수 있게 되어 기존 농어촌의 상권마저 도시로 흡수되는 경향을 보인

다. 흔히 공간의 활력은 사람과 사람, 정보와 정보의 접촉빈도가 늘어나면서 증대되

는 것으로 알려져 있다. 농어촌 인구의 감소, 고령화, 그리고 교통발달로 인한 도시

공간시설에 대한 농어촌 의존율이 증대되면서 농어촌에서의 사람과 사람, 정보와 정

보의 접촉빈도는 크게 줄어들어 농어촌의 활력은 더욱 떨어지고 있다. 여기에 더하

여 각종 편의시설이 도시에 집중되어 있고, 농어촌 사람들을 끌어들이고 있다. 

  다른 한편 농어촌으로부터 젊고 유능한 인적 자원이 도시로 유출되면서 농어촌에

는 상대적으로 활력을 창출할 수 있는 인력이 고갈되고 있다. 도시에 비해 창조적 

산업기반이 열악한 농어촌의 실상은 흔히 자녀교육환경이 열악하기 때문으로 알려져 

있다. 그러나 전반적인 생애주기(life cycle)를 고려할 경우 교육환경은 한시적으로 인

구를 유입하는 요인이지 유능하고 창조적인 인적자원의 활동무대는 아니다. 따라서 

교육환경을 개선하고 교육역량을 강화하는 방안은 장소의 활력창출과는 직접적으로 

연계되지 못한다. 즉, 교육받고 유능한 사람이 들어와 활동할 수 있는 여건조성이 중

요하지 교육자체가 중요한 것이 아니다. 진학을 위해 도시로 빠져나간 젊은 사람들
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이 교육을 받고 돌아오지 않거나 도시에서 교육받은 사람들이 들어와 활동할 수 있

는 여건이 조성되지 못하는 농어촌의 현실은 원인과 현상을 연계하지 못할 경우 또 

다른 정책실패를 초래하기 쉽다. 

  이러한 상황에서 농어촌의 쇠퇴는 나라경영에 커다란 부담이 된다. 도시와 농어촌

의 격차가 커지게 되면 국가통합을 유지하기 어렵고, 나라경쟁력을 강화하기 어렵다. 

따라서 국가는 농어촌의 활력을 강화할 필요가 있고, 다양한 정책수단을 통해 농어

촌을 지원하고 있다. 이와 같이 농어촌의 문제를 도시와의 상대적 낙후성을 보전하

거나 혹은 국가 전체적인 통합을 위한 최소의 배려라는 입장에서 접근하다보니 농어

촌 지원정책은 소극적인 농어민을 양산하고 있다. 농어촌의 자주기반이 무너지고, 이

를 보전하기 위한 정부의 정책수단이 농어민 자조기반을 약화하여 결국 농어촌 경쟁

력 약화라는 악순환이 거듭되고 있다. 

  그러나 최근 귀농‧귀촌자가 증가 추세에 있고, 이를 통해 지역에 새로운 활력을 

불어넣는 사례가 늘어나고 있다. 충주의 농촌체험연구회, 평창 의야지 바람마을은 좋

은 사례다. 또한 지역사회 지도자를 중심으로 주민이 자발적으로 참여하여 농어촌의 

새로운 가치를 발견함으로써 지역이 활성화되는 사례가 증가하고 있다. 이의 성공요

인은 지역사회 지도자의 창의와 책임의식, 주민의 자발적 참여, 귀촌자의 기여로 요

약된다. 더구나 소득이 증가하고, 고령화 사회로 진입하면서, 국민생활패턴이 변화

(LOHAS) 하여 도시민의 농어촌에 대한 관심이 증대되고 있는 것도 농어촌 활력화

의 한 요인이다. 뿐만 아니라 농어촌에는 도시에서와는 다른 특산물, 경관, 생태환경, 

전통문화 등 다양한 유․무형의 자원이 존재한다. 이들 농어촌 잠재력은 정보사회와 

맞물려 새로운 공간기능의 가능성을 증대시키고, 이를 활용할 수 있는 유능한 인적 

자원과 결합하여 새로운 농어촌 활력을 창출하고 있다.

  이러한 맥락에서 도시민의 농어촌 잠재력에 대한 수요를 충족시킬 수 있는 새로

운 농어촌개발 및 관리의 패러다임이 필요다. 따라서 도시민의 농어촌 잠재력 및 공

간수요를 파악하고, 이를 충족시킬 수 있는 새로운 농어촌 정책이 모색되어야 할 것

이다. 그러나 농어촌의 활력화는 도시의 활력화와는 다른 접근이 필요하다. 즉 농어

촌은 인간활동의 기능적 속성과 공간구조 측면에서 도시와는 다른 특성을 가지고 

있다. 과거 새마을운동을 통한 농어촌 활력화에 주목할 필요가 여기에 있다. 주로 

농어촌을 대상으로 1970년 시작된 새마을운동이 40 여년이 지난 시점에서 다시 적

용되기 위해서는 농어촌 활력화와 관련한 현대적 패러다임 관점에서 재평가되어야 

할 것이다. 

  우선 도시민의 농어촌 잠재력 및 도시공간에 대한 수요는 도시의 잠재력 및 도시 

공간수요의 대안적 성격을 띠고 있는 것과 보완적 성격을 띠고 있는 것이 공존하고 
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있음에 주목할 필요가 있다. 농어촌의 활력화는 현재 드러나고 있는 도시문제와 연

동시키되, 지역사회 고유의 구성요소에 대한 올바른 이해가 전제되어야 한다. 따라서 

농어촌의 잠재력을 충분히 활용하고 도시민과 함께 하는 공간으로 만들어 ‘잘 사는 

농어촌, 행복한 국민’ 실현을 위한 농어촌 활력 패러다임 도출이 필요하다. 결국 농

어촌 활력 창출은 정부의 적극적인 물리적 기반시설의 공급이나 소극적으로 도시에 

비해 상대적으로 열악한 농어촌을 지원하는 방식에서 벗어나 농어촌 주민들의 자주

적이고, 자조적인 생활방식을 통해 이루어져야 한다. 즉, 이 시대 농어촌 활력창출 

방안은 ‘사람을 중심으로 한 사람의 일‘로 귀결된다. 

2. 연구목적

  이 연구는 전통적인 지역사회 구성요소를 현대적 관점에서 다시 정의하고, 이러한 

맥락에서 농어촌의 활력창출 방안을 모색하는 데 그 목적이 있다. 이러한 총괄적인 

연구목적은 다음과 같이 명세화, 구체화될 수 있다. 

  첫째는 도시화가 정점에 달한 시점에서 농어촌 활력창출을 이끌어내기 위한 정책

이 필요한 논리적 근거를 모색하는 연구다. 이러한 연구는 농어촌이 국가의 일부를 

이루고 있다는 점에서 전체적인 나라경영 측면, 그리고 농어촌의 상대적 박탈감이 

도시 공간기능과의 상호작용과정에서 비롯되고 있다는 점에서 도시공간과의 상호연

계 측면, 마지막으로 농어촌 주민들의 삶의 질 측면에서 접근될 수 있다. 

  둘째는 도시공간과 기능의 보완적, 대안적 관점에서 농어촌의 잠재력과 공간구조

를 재해석하는 연구가 필요하다. 농어촌의 문제는 산업화 및 도시화에 따른 인적, 물

적 자원의 유출과 관련되어 있다. 그러나 농어촌의 활력 창출이 도시기능의 관점에

서 접근되어서는 곤란하다. 농어촌은 나름대로 고유의 가치와 잠재력을 가지고 있다. 

따라서 농어촌의 활력 창출은 전통적인 지역사회의 회복과 연계되어 있다. 이 연구

에서는 전통적인 지역사회의 구성요소를 ‘거버넌스(governance)’와 ‘사회적 자본

(social capital)' 관점에서 접근한다. 

  셋째는 현재 농어촌 문제를 도출하고, 현재까지의 농어촌 발전정책을 검토함으로

써 정책의 실효성을 담보할 수 있는 근거를 마련하는 연구이다. 이 과정에서 1970년 

농어촌을 대상으로 시작된 새마을운동의 성과가 현대적인 지역사회발전 관점, 즉 지

역사회 거버넌스와 사회적 자본 관점에서 분석, 평가될 것이다. 

  마지막으로 이 연구는 농어촌 활력 창출방안을 지역사회 거버넌스와 사회적 자본 

관점에서 도출하고자 한다. 물론 도시를 배제한 농어촌의 활력창출이나 도시를 일방
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적으로 모방하는 농어촌의 활력 창출방안은 결국 농어촌의 존재를 나라경영의 부담

거리로 만들거나 도시의 종속적 지위로 전락하게 될 것이다. 즉, 농어촌 주민의 자발

적․창의적 의식을 함양함으로써 농어촌에서의 소득을 향상시키게 되면 도시로부터 

농어촌으로 인구가 유입될 것이고, 농어촌의 재정기반이 견실해져서 기반시설 확충 

및 서비스 확충을 기대하는 등 지역 활력창출의 선순환 구조가 형성될 것이다. 이 

연구는 우선 농어촌 활력창출을 위한 정책기반조성, 도시기능과의 상생에 기초한 창

조적 농어촌 활력창출 작동체계 모색, 그리고 농어촌 지도자(정예인력) 육성을 통한 

지역사회 주도적 농어촌 활력창출 방안을 도출하는데 초점을 둔다. 

3. 연구내용 및 방법

  이 연구의 목적은 ‘농어촌의 활력창출 방안’을 모색하기 위한 것이다. 이러한 연구

는 농어촌 활력창출 방안이 필요한 근거를 찾아내고, 농어촌 활력창출 방향을 정립

하며, 농어촌 활력을 창출할 수 있는 정책변수를 도출하고, 그러한 정책변수들을 조

작할 수 있는 실천수단 즉, 정책수단을 마련함으로써 달성된다. 이러한 연구의 구체

적인 내용은 다음과 같다. 

  첫째는 농어촌의 실태와 활력창출의 필요성을 연구한다. 이러한 연구는 우선 농어

촌의 현실을 객관화할 수 있는 분석 틀을 만들고, 농어촌의 실태를 인구구조 및 고

령화 추세와 관련한 사회적 측면, 저소득, 저 고용기회, 지역경제 침체 등과 관련한 

경제적 측면, 농어촌 전통문화와 농어민의 의식구조와 관련한 문화적 측면, 교육기회

와 교육기반과 관련한 교육측면, 자연·환경적 측면으로 나누어 접근될 수 있다. 

  한편 농어촌 활력창출의 필요성은 국가경쟁력 제고 및 국가통합과 관련한 나라경

영측면, 주로 국내 시장연계와 관련한 도시와의 상호작용 측면, 그리고 농어촌 주민

들의 삶의 질 측면에서 접근된다. 특히 농어촌 활력창출의 가장 근본적인 목적은 사

람을 위한 사람의 일을 활성화하는 것이다. 따라서 농어촌 활력창출의 가장 근본적

인 목적은 농어촌 거주 주민들의 삶의 질 향상에 있다. 

  둘째는 21세기 지역사회와 농어촌 활력창출을 위한 농어촌 지도자 혹은 정예인력

의 역할을 정립하는 연구내용이다. 우선 이러한 연구내용은 21세기 지역사회 구성요

소를 거버넌스(governance), 사회적 자본(social capital), 전통과 개방성, 그리고 환경, 

경제, 사회 및 문화 등 다양한 분야의 지속 가능한 발전으로 나누어 접근한다. 

  또한 농어촌 활력창출을 위한 정예인력의 필요성은 농어촌 경제 활성화 측면, 농

어촌 문화 창달, 그리고 농어촌 사회기반조성 측면으로 접근된다. 이러한 맥락에서 
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현대 농어촌 활력화를 위한 정예인력의 역할은 세계화, 지방화 및 정보화 맥락에서 

지역사회 재건운동, 지역사회 재건운동과 정예인력의 유형, 그리고 지역사회 재건운

동과 정예인력 육성 방안 측면에서 접근한다. 

  세 번째 연구내용은 농어촌 활력창출 사례를 조사, 분석하고 정책함의를 도출하는 

것이다. 이 연구의 분석 틀은 농어촌 활력요소와 농어촌 활력창출 기제로 구성하되, 

농어촌 활력요소는 주민들의 근면, 자조, 협동, 창의, 참여로 접근하고, 농어촌 활력

창출 기제는 중앙정부 및 지방정부 역할과 농어촌 활력창출 지도자 즉, 정예인력으

로 접근한다. 이어 우리나라의 농어촌 활력화 정책을 새마을운동의 성과와 과제 측

면, 농어촌 개발 및 농업정책을 통해 검토한다. 이와 함께 유럽연합(EU), 일본, 미국, 

중국 등 주요 외국의 농어촌 활력화 정책을 검토하고 정책함의를 도출한다. 특히 이 

연구에서 집중적으로 검토할 사례는 우리나라의 1970년대 새마을운동 성과다. 

  네 번째 연구내용은 농어촌 활력창출 방안을 도출하는 것이다. 우선 이 연구내용

은 농어촌 활력창출을 위한 기제를 구축하고, 농어촌 활력창출을 주도할 수 있는 정

예인력 양성방안을 도출하며, 농어촌 활력을 지속시키기 위한 자주기반을 구축하는 

방안으로 구체화될 수 있다. 

  농어촌 활력창출을 위한 기제는 전통문화를 활용한 지역사회 재건(전통가치 회복), 

자연·생태환경을 활용한 휴식공간 조성(쾌적성 확보), ‘느림의 여유’를 상품화하는 방

안(대안 시장 탐색), 대안적 자원을 활용한 다양성 확보, 그리고 대안적 ‘삶의 터’ 제

공으로 도시사회문제를 해결하는 방안으로 나누어 접근될 수 있다. 

  농어촌 활력을 주도할 수 있는 정예인력 양성 방안은 정예인력을 어떻게 정의하느

냐와 밀접하게 관련되어 있다. 이와 함께 정예인력의 교육 및 훈련, 정예인력 조직화 

방안, 그리고 정예인력에 대한 지원기제를 구축하는 연구가 병행되어야 한다. 

  또한 농어촌 활력을 지속시키기 위한 자주기반 구축은 우선 농어촌 활력창출의 이

념적 기반을 형성(자조적 주민의식 우선 배양)하는 방안, 농어촌 주민들의 역량을 강

화하는 방안(자신감 배양), 다양화 기반을 구축(농업의 다양화/농촌기능의 다양화/주

민의 다양화를 위한 창조기능과 창조인 유입 지원 등)하는 방안, ‘거버넌스’와 ‘사회

적 자본’ 축적을 통한 삶의 질을 향상(공통가치 창출 지원/지역사회 활동 참여를 촉

발하기 위한 지원책)할 수 있는 방안으로 나누어 접근한다. 

  다섯 번째는 농어촌 활력창출을 위한 거버넌스 체계를 구축하는 방안으로 농어촌 

정책의 실효성을 높이기 위한 연구이다. 여기서는 농어촌 활력창출을 지원하기 위한 

중앙정부의 역할, 지방정부의 역할, 지역사회의 자생조직 역할이 논의된다. 특히 농

어촌 주민들의 참여와 연계망을 활용한 지역사회 거버넌스 체계 구축은 농어촌 활력

창출의 자주적 기반 구축과 밀접하게 연계되어 있다.  
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  이러한 연구내용은 우선 문헌연구를 통해 조사, 분석되고, 전문가를 활용한 자문을 

통해 객관화 된다.

〈그림 1-1〉 연구방법

4. 농어촌 활력창출의 기대효과

  이 연구의 기대효과는 다음과 같이 요약된다. 우선 이 연구는 21세기 나라경영 패

러다임으로 등장하고 있는 ‘지역사회 회복(재건)’을 위한 정책수단을 탐색하는데 기

여하게 될 것이다. 즉, 이 시대 명제인 ‘지속 가능한 발전’의 실천기반인 지역사회를 

회복하여 지구촌 공존공영의 논리를 확보하게 한다. 

  두 번째는 이러한 연구가 지역사회의 공동목표를 정립하기 위한 논리적 기반을 마

련하는데 기여할 수 있다는 점이다. 즉 이 연구는 마을 지도자를 육성하고 마을 단

위의 ‘잘살기 위한 공동 노력’을 정책적으로 지원함으로써 제2의 새마을운동과 같은 

국민 결집력을 창출하는데 활용될 수 있다. 
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  세 번째는 이러한 연구가 마을의 고유한 잠재력을 충분히 활용하고, 이에 근거하

여 각 마을이 특성화될 수 있는 논리적 근거를 마련하는데 기여한다는 점이다. 즉, 

이 연구는 마을의 자원과 잠재력을 바탕으로 특화된 마을브랜드를 개발하고, 농어촌 

마을의 유형별 지원책을 구축하여 공간기능 분담에 의한 상생발전을 도할 수 있는 

정책수단 마련에 활용될 수 있다. 

  네 번째는 이 연구가 지역사회 공동체를 활성화하는데 기여할 수 있다는 점이다. 

즉, 이 연구에서 도출된 정책함의는 마을 단위의 지도자 육성을 통해 지역의 전통문

화, 특산물 등 부존자원을 활용하고, 이를 소득향상 및 일자리 창출과 연계함으로써 

지역사회 공동체를 활성화하는데 기여할 수 있다. 특히 이 연구에서 집중적으로 검

토된 마을 단위 거버넌스와 사회적 자본 축적 방안은 마을 공동체의 삶의 질 향상에 

기여할 것이다. 이는 농어촌의 정주기반을 강화하여 도시민의 유입을 유도할 것이다. 

  여섯 번째는 이 연구가 아름다운 마을 가꾸기에 활용될 수 있다는 점이다. 즉 이 

연구결과를 토대로 농어촌 잠재력을 활용하여 마을 경관계획 수립 및 경관개선에 기

여할 수 있다. 이러한 농어촌 경관자원 개선은 주민들의 정주의식 함양은 물론 도시

민의 유입을 촉진하고 도시자본의 유입으로 농어촌을 활성화하는데 기여한다. 

  일곱 번째는 이 연구가 마을공동체 사업을 통한 농어촌 시장 확보에 기여할 수 있

다는 점이다. 즉, 이 연구가 도시 대안적 시장과 도시 보완적 시장을 유형화함으로써 

농어촌의 시장 참여율을 제고할 수 있을 것이고, 도시-농어촌의 상생발전에 기여할 

것이다.
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제 2 장 농어촌의 실태와 활력창출의 필요성

1. 분석틀

1) 지역사회 거버넌스 접근 틀

  거버넌스(governance)는 21세기 지역사회개발 이론의 핵심요소다. 거버넌스는 전통

적인 지역사회 구성요소의 회복과도 관련되어 있다. 중앙집권체제의 정부조직은 주

민들을 소극적이고 수동적으로 만들어 선량한 시민사회를 구축하고 유지하는데 걸림

돌이 되고 있다. 시민사회에 대한 다양한 논쟁이 있어 왔지만 현실적으로 시민사회

는 민주주의를 구성하고 있는 중요 성분이고, 참여적 거버넌스(governance)의 핵심요

소이다(Knight, Barry; Hope Chigudu & Rajesh Tandon, 2002: 57). 따라서 시민사회

의 유형과 형태는 ‘거버넌스’를 어떻게 정의하느냐에 따라 달리 분류될 수 있다. 

  ‘거버넌스’라는 용어는 주로 국가권력이 시민사회를 형성하고 있는 국민이나 집단

을 수직적으로 관리, 통제해오던 전통적인 방식과 차별화하기 위해 사용되고 있다

(Mayntz, 1998). 정부가 ‘공동의 선(public good)’을 독점적으로 정의하고 공공재를 

독점적으로 생산, 공급하던 종래의 방식에 대해 비판이 제기되기 시작하였다. 그러한 

방식은 민간부문의 정보생산능력이 공공부문의 정보생산능력을 압도하고, 고비용을 

수반할 수밖에 없는 삶의 질 향상에 대한 주민들의 욕구가 증대되고 있으며, 전통적

인 복지국가의 정책실패현상이 보편화되고 있고, 세계화로 인해 원자화된 조직구성

원들이 직접 외국과 상대해야 하는 시대적 상황변화에 효율적으로 대처할 수 없다. 

규모가 큰 정부조직도 이러한 상황에선 정책의 실패를 경험하기 마련이다.  

  이러한 맥락에서 정부의 역할영역이 다시 정의되기 시작하였고1), 정부는 이해 당

사자, 기관과 협력하여 공공재를 공동으로 정의하고 생산, 공급하게 되었다. 이와 같

은 새로운 공공재의 생산, 공급방식을 흔히 ‘거버넌스’라 부른다. ‘거버넌스’에 대한 

정의는 분야별로 학자에 따라 다를 수 있지만 ‘거버넌스’가 주민들의 공동이익을 추

구하기 위해 활용되는 새로운 집단의사결정방식과 집단행동이라는 데에는 이의가 없

는 것 같다(Knight, Barry; Hope Chigudu & Rajesh Tandon, 2002: 131). 

Mayntz(2003)는 ‘거버넌스’를 “국가권력이 민간부문과 협력하고, 사적 부문의 조직이 

1) 큰 정부조직이 시장원리를 교란하고 있는 것으로 비판받아 오고 있다. 정부가 시장의 실패현상을 교정

하기 위해 시장에 개입함으로써 그 역할과 권한을 키워올 수 있었던 시대적 배경을 고려할 때 큰 정부

에 대한 비판은 일종의 인류문명에 내재되어 있는 자가조절 역할로 이해된다(소진광, 2005). 
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공공정책 결정에 관여하는 방식”으로 정의하고 있다. ‘거버넌스’체제에서라면 정부도 

단지 ‘지속 가능한 인류발전’을 도모해야 하는 이해당사자의 일부일 뿐이다. 

  한편 ‘거버넌스’는 공동체 규모가 작으면 작을수록 집단의 공동이익을 민주적으로 

실현하는데 더욱 유용하다. 또한 시민사회 역시 주민의 참여기회와 가능성에 따라 

그 기반을 달리한다. 일반적으로 자치의 공동체 규모가 작으면 작을수록 주민참여기

회와 가능성은 증대되기 때문에 소규모 지역사회에 ‘거버넌스’ 개념을 도입할 경우 

시민사회가 성숙되고 주민들의 민주성이 제고될 확률이 높다. 결국 민주성을 제고할 

수 있는 시민사회의 구축은 소규모 지역사회 ‘거버넌스’에 뿌리를 두고 있는 셈이다. 

이러한 지역사회 ‘거버넌스’는 공익실현을 위한 추진조직과 추진방식 측면에서 종래

와 같은 정부 일방적인 ‘통치방식’과 구별된다. 공익실현을 위한 추진방식은 권한행

사 방식, 의사결정, 정보생산능력 및 공공재 혹은 공공서비스 생산에 있어서 시민의 

역할과 관련되어 있고, 추진조직은 조직의 형태, 지도층, 조직가치 및 공동목표의 함

수이다.

  우선 추진방식 측면에서 ‘통치’는 일반적으로 집중된 권력을 계층적으로 사용하여, 

‘지시와 통제(command and control)’로 특징져지는 데(Meehan, 2003) 반해, ‘거버넌

스’는 모든 이해당사자를 연계하고 협력체계를 구축하여 공동으로 공공재를 정의하

고 생산, 공급하는 방식으로 특징져진다. 즉, ‘거버넌스’는 모든 이해당사자가 공동으

로 권한을 행사하는 방식과 관련되어 있다. 또한 ‘통치’는 공공재의 생산자와 소비자

를 엄격히 구분하는 경향이 있는데, ‘거버넌스’는 공공재의 생산자와 소비자를 통합

하는 경향을 보인다. 따라서 ‘거버넌스’체제에서 주민은 공공재의 소비자일 뿐만 아

니라 공공재를 정의하고 생산, 공급하는 일에 적극적으로 참여하는 ‘공동 생산자

(co-producer)’ 인 것이다. 이러한 주민들의 역할은 ‘건전한 시민사회’에 기초하고 있

다. 의사결정방식에 있어서 ‘통치’는 다수결에 의한 지시와 통제에 의존하는 경향을 

보이고, ‘거버넌스’는 역할에 따른 다자간 협상에 따르는 경향을 보인다. 특히 주민들

의 자발적 참여를 통해 구축되는 지역사회 ‘거버넌스’체계는 주로 내생적 자원투입을 

통해 지역사회 발전을 도모하려할 것이고, ‘통치’체계는 외부자원 투입에 의존하는 

경향을 보일 것이다.  

  추진조직측면에서 정부 주도의 ‘통치’체계는 집중된 형태를, ‘거버넌스’는 분산된 

형태를 보여주고 있다. 또한 ‘통치’는 금융자본(financial capital), 물리적 자본

(physical capital) 등 전통적인 산업자본2)을 축적하는 일에 조직의 가치를 두고 있는 

반면, 시민사회에 기초하고 있는 ‘거버넌스’체계는 사회적 자본(social capital)을 축적

2) 금융자본, 물리적 자본 등을 산업자본으로 부르는 이유는 이들 자본 개념이 주로 산업사회로 진입하면

서 보편화되었기 때문이다. 
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하는 일에 조직의 가치를 두고 있다. 다른 한편 ‘통치’는 국가형성에, ‘거버넌스’는 시

민사회 구축에 조직의 공동목표를 두고 있다. 특히 ‘통치’체계에서의 지도층은 정부 

공무원인데 반해, ‘거버넌스’체계에서의 지도층은 모든 이해당사자간 협상을 주도하

는 조정자이다. 이러한 이해당사자간 협상의 조정자는 정부 공무원일 수도 있고, 시

민단체 대표일수도, 혹은 전문가일 수도 있다. 결국 ‘거버넌스’체계는 시민사회와 불

가분의 관계에 있다.  

  따라서 ‘거버넌스’체계는 시민을 조직화함으로써 싹이 트고, 시민들의 적극적인 참

여를 통해 성장하며, 구성원의 권리와 의무를 통해 유지, 관리된다. 결국 ‘거버넌스’

체계를 구축하기 위해서는 시민참여 동기를 촉발할 수 있어야 한다. 이러한 관점에

서 〈표 2-1〉은 지역사회발전 정책수단을 마련할 때 ‘통치’적 성격과 ‘거버넌스’적 

성격을 판별할 수 있는 분석틀을 제공한다.

〈표 2-1〉 ‘통치’와 ‘거버넌스’ 비교분석틀

구분 통치 거버넌스

추진

조직

조직형태 집중형태 분산형태

지도층 정부 공무원 모든 이해당사자간 협상 주도자

조직가치 전통적인 자본의 추적 사회적 자본 축적

조직의 공동 목표 국가형성 시민사회 구축

추진

방식

권한행사방식 계층적, 일방적 모든 이해당사자간 공유

의사결정 방식 다수결에 의한 지시와 통제 역할에 따른 다자간 협상

정보생산능력 공공부문〉민간부문 공공부문〈민간부문

공공재 생산에 있어서 

시민의 역할
소비자 혹은 의뢰인 소비자인 동시에 공동 생산자

자원조달체계 내생적 자원투입 위주 내․외생적 자원결합

2) 지역사회 사회적 자본 접근 틀 

  사회적 자본은 정의하기가 쉽지 않다. 사회적 자본이 금융자본, 물리적 자본, 인간

자본 및 환경자본과 같은 전통적인 자본과 다른 존재방식, 형태로 인지되고 있기 때

문이기도 하지만 그 ‘사회적’ 속성이 다차원, 다면적이기 때문이기도 하다. 또한 사회

적 자본은 사회구조화 과정에서 형성되고 활용의 관점에서 확인되기 때문에 그 유용

성의 영역에 따라 본질을 구성하는 개념요소가 달라지고 표현인자가 달라진다. 예를 

들면 경제발전과 관련하여 사회적 자본을 측정하려 한다면, 경제활동을 촉진하고 한

정된 생산요소를 보다 효율적으로 결합하는 과정과 관련 있는 사회적 자본의 개념요
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소를 찾아내고 그 표현방식을 개발하여야 할 것이다. 

  또한 사회적 자본의 개념요소를 광범위하게 도출했다고 해서 사회적 자본을 보다 

정확하게 측정할 수 있는 것도 아니다. 오히려 사회적 자본의 본질과 상관관계가 높

은 대용지표, 혹은 개념요소 한, 두 개를 찾아내고 이를 잘 나타내 줄 수 있는 표현

인자를 정의할 수 있다면 최소의 노력으로 지역사회의 사회적 자본을 보다 정확하게 

측정할 수 있을 것이다. 개념요소가 많아지면 그 만큼 요소간 상호작용과 가중치 적

용과 관련한 문제가 발생하여 조사결과를 분석하고 설명하기가 어려워진다. 특히 사

회적 자본의 구조적 표현인자와 인지적 표현인자만으로 사회적 자본을 조사하게 되

면 정작 사회적 자본이 활용의 관점에서 발생하고 있다는 본질을 왜곡하기 쉽다. 따

라서 사회적 자본이 활용되고 있음을 나타내줄 수 있는 표현인자의 개발이 필요하

다. 지역사회에서의 행사참여나 자원봉사활동 등은 사회적 자본의 활용과 관련한 표

현인자로 간주된다.

  한편 이제까지 논의되어 온 사회적 자본의 중요 개념요소인 관계라든가 공통 가치

는 지방적 환경과 밀접하게 관련되어 있고, 주민들이 그 효과를 다른 방식으로 경험

하게 되어 사회적 자본은 분석단위 또는 지역사회 특성에 따라 개념요소와 표현인자

를 달리 하여야 한다. 공공정책의 대상으로서 사회적 자본은 구체적인 재정투입이나 

사업과 연계되어야 하고 지역사회 공동의 가치를 실현하는 수단으로 기능할 수 있어

야 한다. 

  사회적 자본의 상당부분은 묵시적이고, 상대적인 것이라서 쉽게 측정하기도 어렵

고, 분류하기도 어렵다. 제도적인 사회적 자본이 관계적인 표현인자로 접근될 수 있

고, 관계적인 사회적 자본이 제도에 의해 통제될 수도 있다. 또한 모든 경우에 인연

적 사회적 자본, 교량적 사회적 자본 및 연계적 사회적 자본이 명확하게 구분되는 

것도 아니다. 사회적 자본을 구조적 성분과 인지적 성분만으로 분류하게 되면 활용

의 관점에서 파악되는 사회적 자본은 그 유용성이 인정받을 수 없고 발전현상을 설

명하는데 한계를 지니게 된다. 이러한 이유로 사회적 자본의 본질은 불가피하게 대

용지표로 표현되고 있다. 즉 신뢰라든가, 네트워크 및 지역사회 규범은 사회적 자본

의 본질이 아니라 본질을 구성하고 있는 개념요소이고, 이러한 개념요소들은 구조적, 

인지적 혹은 활동적 성분으로 표현되고 있다.

  또한 사회적 자본의 다양한 형태는 하나의 분석단위로 측정될 수 없다. 지역사회

간 사회적 자본의 비교가 어려운 것도 그 때문이다. 모든 유형의 사회적 자본을 검

토하여 정책목표에 합당한 유형을 정하고, 지역특성에 맞는 사회적 자본의 개념요소

를 정의하며 그러한 개념요소의 표현인자를 개발한 연후에 사회적 자본을 측정할 수 

있게 된다. 이 경우에도 사회적 자본의 측정결과가 미리 정의한 사회적 자본의 개념
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요소와 표현인자에 함몰되어 사회적 자본의 본질을 왜곡할 수 있다.

  Grootaert, Narayan, Jones 그리고 Woolcock(2003)은 이제까지의 사회적 자본 측정

과 관련한 사례연구를 종합하고 세 가지 유형의 대용지표를 제시하고 있다. 첫째는 

지역사회 단체나 네트워크의 회원제이다. 그들은 지역사회 단체나 네트워크의 회원

제를 구조적 사회적 자본의 측정지표로 활용하여 단체나 그들의 회원 수를 세고, 내

부 구성원의 이질성과 같은 회원제의 다양한 측면과 민주적 의사결정과 같은 제도의 

기능을 측정하였다. 이 경우에도 어떠한 단체를 사회적 자본의 측정지표에 포함시킬 

것인가는 문화적 특성에 따라 다르다. 어떤 나라에서는 농사관련 조직이 포함될 것

이고, 다른 나라에서는 순환융자 및 저축단체(우리나라의 계모임에 해당)가, 또 다른 

나라에서는 학부모와 교사간 조직이 포함될 수 있다. 보다 덜 공식적인 네트워크의 

경우에도, 중요한 것은 네트워크의 범위와 회원구성의 다양성이다.

  둘째는 신뢰 및 규범과 관련되어 있는 대용지표이다. 신뢰 및 규범과 관련한 인지

적 사회적 자본을 측정하기 위해서는 응답자에게 신뢰를 필요로 하는 행태에 대한 

기대와 경험을 물어야 한다. 이와 관련하여 중요한 질문은 실업, 질병과 같은 다양한 

긴급사태가 발생할 경우, 가정이 지역사회나 네트워크의 구성원으로부터 어느 정도

로 지원을 받았거나 받을 수 있는지에 관한 것이다.

  셋째는 집단행동과 관련한 대용지표이다. 지역사회에서 많은 공공서비스를 마련하

기 위해서는 개인들이 뭉친 단체에 의한 집단행동이 필요하다. 이러한 집단행동이 

발생하는 범위는 측정 가능하고, 정부와 같은 외부의 힘에 의해 협력이 강요되지 않

는 범위 안에서 지역사회 저변의 사회적 응집력을 나타내 준다. 

  결론적으로 사회적 자본을 측정하기 위해서는 다음과 같은 절차와 원칙이 지켜져

야 한다. 첫째는 사회적 자본을 측정하려는 목적을 검토하여야 한다. 측정 목적에 따

라 분석 단위가 달라져야 하고 사회적 자본의 개념요소 및 표현인자가 달라야 한다. 

또한 사회적 자본의 측정목적은 사회적 자본의 유용성을 어느 방향에서 인지하느냐

와 관련되어 있다. 금융자본, 물리적 자본, 인간자본 및 환경자본과 같은 전통적인 

자본으로 인류사회의 발전현상을 설명하는데 한계가 있기 때문에 사회적 자본 개념

이 필요하게 되었다면, 사회적 자본은 인류사회의 발전과정에 투입요소로 기능할 수 

있어야 한다.   

  둘째는 지역사회 특성을 검토하고 범위를 설정하여 사회적 자본의 측정지표에 반

영하여야 한다. 지역사회 특성은 지역주민들의 단체활동, 가치체계, 신념체계와 관련

되어 있고, 지역사회의 범위는 사회적 자본의 차원과 관련되어 있다. 전체 지역사회

를 대상으로 하더라도 그 안에 포함되어 있는 관계범위, 예를 들면 가족으로 구성된 

가계, 특정의 목표를 달성하기 위해 구성된 이익단체, 혹은 공동체 등을 검토하여야 
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한다. 사회적 자본은 사회구조화과정에서 발생하기 때문에 지역사회의 규범, 제도, 

관습 및 경제, 사회, 문화적 특성과 관련되어 있다. 따라서 사회적 자본의 개념요소

와 표현인자는 지역사회 특성에 따라 달리 설정되고 개발되어야 한다.

  같은 맥락에서 사회적 자본은 지역사회특성에 따라 그 측정절차를 달리할 수 있

다. 사회적 자본의 개념요소를 도출하기 위해서는 지역사회마다 다를 수 있는 사회

적 자본의 존재방식, 존재형태와 유형을 먼저 검토하고 그에 맞는 측정지표를 개발

하여야 한다. 사회적 자본의 일반적인 개념을 먼저 정의하고 선험적으로 측정지표를 

개발하다 보면 사회적 자본의 본질을 왜곡하고 측정하는 이유를 상실하기 쉽다. 대

강의 사회적 자본 개념요소를 예시한 다음, 지역사회에서 그들의 존재여부, 존재방

식, 유형 및 형태를 확인하고, 최종적인 개념요소를 도출하여 그에 맞는 측정지표를 

개발하는 사회적 자본 측정절차가 필요한 것도 그 때문이다.  

  셋째는 구조와 인지를 연계할 수 있는 사회적 자본의 표현인자를 개발하여야 한

다. 종래와 같이 사회적 자본을 구조적 성분과 인지적 성분만으로 접근하게 되면 실

제 사회적 자본의 유용성이 간과되기 쉽다. 따라서 구조와 인지를 연계시킬 수 있는 

활동적(active) 성분을 고려하여 사회적 자본의 표현인자를 개발하여야 한다. 또한 사

회적 자본의 측정지표는 사회적 자본의 모든 존재방식, 유형을 포함하여야 한다. 즉 

사회적 자본의 측정지표는 인연적(bonding), 교량적(bridging) 및 연계적(linking) 사

회적 자본을 모두 표현할 수 있어야 하고, 사회적 자본의 제도적 성분과 관계적 성

분 모두를 포함하여야 한다. 

  넷째는 사회적 자본의 개념요소는 서로 배타적이어야 하고 전체로서 연계되어 본

질을 포괄할 수 있어야 한다. 개념요소간 중복되는 영역이 있게 되면 실제 표현인자

를 통해 분석된 결과를 해석하기가 어렵다. 또한 그러한 결과를 통해 지역사회발전

현상을 이해하고 지역사회발전정책을 수립할 경우 한정된 자원의 비효율을 초래하기 

쉽다. 같은 맥락에서 사회적 자본의 개념요소와 표현인자는 너무 복잡해서도 안 되

고, 너무 간단해서도 안 된다. 너무 복잡할 경우, 지역사회의 사회적 자본은 다른 지

역사회의 그것과 비교하기 어렵고, 너무 간단할 경우, 지역사회의 특성을 반영하기 

어렵기 때문이다. 

  다섯째는 사회적 자본의 표현인자는 알기 쉽게 구성하여야 한다. 표현인자가 난해

하면 상응한 개념요소간 인과율을 확보할 수 없어서 사회적 자본 측정결과는 왜곡된

다. 특히 면접조사 혹은 설문조사를 통해 사회적 자본을 측정할 경우, 사회적 자본의 

개념요소는 표현인자에 대한 응답을 유도할 수 있어서 측정결과가 현실과 다를 수 

있다. 이러한 측정상의 오류를 방지하기 위해 사회적 자본의 표현인자는 간단, 명료

하고 응답자의 태도와 행태가 일치할 수 있도록 구성되어야 한다.



1. 분석틀

- 19 -

  여섯째는 사회적 자본의 표현인자를 매개로 하여 개념요소와 기능을 연계시켜야 

한다. 사회적 자본은 그 유용성을 어느 방향에서 접근하느냐에 따라 달리 정의될 수 

있고, 이로 인해 사회적 자본의 개념요소도 달리 구성될 수 있다. 따라서 사회적 자

본의 표현인자는 사회적 자본의 유용성 혹은 기능과 연계될 수 있을 때 그를 통한 

조사결과의 타당성이 인정된다.

〈표 2-2〉 사회적 자본의 개념요소와 표현인자(예시) 

개념요소 표현인자 기능

신뢰

․가족간 신뢰

․상업적 거래관계에서의 신뢰

․공공정책에 대한 신뢰

․신용불량자 발생율

공통기반 확보

참여

․지역사회 행사참여

․각종 지역사회단체 회원 수

․지역사회내 공공기관 활용횟수

․지역사회 대표로서의 활동

공동의 목표정립

연결망(네트워크)

․지역사회내 공식 및 비공식 단체

․이웃의 범위

․도움이 필요시 지원체계 구비정도

․비상연락망 확보

이웃과 지역사회 유지

제도 및 규범

․사회적 규범 인지정도

․범법행위에 대한 신고율

․지역사회내 청소년 선도

․범죄율 및 지역사회 안전 체감도

자원동원 및 

안전망 확보

이타주의

․자원봉사활동 지원체계

․자원봉사활동 경험과 횟수

․사후 재산처분방식

․장기 기증의향

공동이익 창출

  〈표 2-2〉는 이러한 원칙에 의해 작성된 사회적 자본의 개념요소와 표현인자의 

예시이다. 이러한 사회적 자본의 개념요소와 표현인자는 지역사회 특성에 따라 달리 

정의되고 표현될 수 있다. 또한 〈표 2-2〉는 사회적 자본의 기능과 개념요소 및 표

현인자를 연계시키고 있다. 특히 지역사회 사회적 자본의 개념요소별 기능에 해당하

는 공통기반 확보, 공동의 목표정립, 이웃과 지역사회 유지, 자원동원 및 안전망 확

보, 그리고 공동이익창출은 21세기 지역사회 발전의 핵심용어이고, 농어촌 활력창출

의 전제이다. 따라서 특정 지역사회의 사회적 자본을 〈표 2-2〉와 같이 측정할 경

우, 개념요소별 해당기능에 대한 처방이 가능하다. 
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  즉 지역사회의 공통기반을 확보하기 위해서는 구성원간 신뢰를 제고하여야 하고, 

지역사회 공동의 목표를 정립하기 위해서는 주민들의 참여를 늘려야 한다. 또한 이

웃과 지역사회를 유지하기 위해서는 구성원간 네트워크를 구축하고, 지역사회의 자

원을 동원하고 안전망을 확보하기 위해서는 제도 및 규범을 형성하고 지켜야 한다. 

또한 지역사회 공동의 이익을 창출하기 위해서는 자원봉사활동을 통해 이타주의를 

보급하여야 한다. 즉 사회적 자본은 그 유용성에 따라 개념요소를 달리할 수 있고, 

지역사회특성에 따라 그 존재방식, 존재유형 및 형태가 달리 표현될 수 있다.

  이상과 같이 지역사회 발전을 거버넌스와 사회적 자본 관점에서 접근할 경우 농어

촌 활력창출을 위한 분석 틀은 〈표 2-3〉과 같이 요약된다. 즉, 1970년대 우리나라

는 도시를 거점으로 산업화를 추진하였고, 농어촌을 발전시키기 위해 새마을운동을 

전개하였다. 그러나 21세기 현대에 들어 도시환경의 악화로 인해 ‘삶의 질’에 대한 

인식이 고조되면서 ‘살만한 도시 만들기’ 정책이 추진되었으나 정작 농어촌의 활력을 

창출하기 위한 전략적 접근은 아직도 소기의 성과를 거두지 못하고 있는 실정이다. 

농어촌 활력을 창출하기 위한 전략적 접근은 농어촌의 실태를 파악하고 농어촌 거주 

주민들의 삶의 질을 향상시킬 수 있는 경제, 사회, 문화, 교육 및 자연‧환경적 수단

을 탐색하는 과정으로 이루어져야 할 것이다.

〈표 2-3〉 농어촌 활력창출을 위한 분석 틀

구      분
공   간   좌   표

도      시 농  어  촌

시  간  좌  표
1970년대 산업화 거점개발 새마을운동

현    대 살만한 도시 만들기 농어촌 활력창출

2. 농어촌의 실태

1) 사회적 측면

  첫째, 한국의 농어촌은 인구구조 측면에서 우수한 인력의 유입이 극히 제한적이다. 

개인의 효용을 극대화하려는 합리적 주체인 개인은, 급여, 사회적 지위 등을 종합적

으로 고려하여 직업을 선택하게 된다. 따라서 고도산업사회에서는 우수한 양질의 노

동력이 농업부문을 기피하는 것은 자연스러운 현상이다.

  인적자원은 물적자원 못지않은 중요한 자원이며(Becker, 1964), 인적자원은 경쟁우
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위의 원천이며(Delery and Shaw, 2001), 기술혁신이 생산성을 향상시키고 경영성과

의 개선으로 이어지기 위해서는 새로운 기술을 효율적으로 활용할 수 있는 인력과 

결합되어야만 한다(Beeby, 1966; Cohn, 1979; Lazonick, 1990, 1993).

  농업이 국민경제에서 충분히 역할을 할 정도로 기초적인 산업으로 발전하기 위해

서는 무엇보다 이를 담당할 인력이 육성되어야 한다. 그러나 한국의 농업생산함수의 

독립변수 중 가장 취약한 요소로 인식되는 것이 바로 농업인력이다(이은우, 2006: 

337-338).

  둘째, 이처럼 우수한 노동력의 유입이 이루어지지 않는 상태에서, 그나마 농촌에 

남아있는 노동력도 노령화로 점차 경쟁력을 상실하고 있다. 현재 한국은 농촌인구의 

노령화로 기존의 기술교육 중심의 농업인력양성은 그 한계에 달하였다. 한국은 1976

년 이후 이미 쌀의 자급자족이 달성되었다. 그리고 현재 농가소득의 50%를 쌀이 차

지하고 있다. 그럼에도 농촌인구의 고령화로 인하여 신기술 도입, 틈새시장개척이 어

렵기 때문에, 관행적 농업을 반복하고 있다.

  우수한 경영주체라는 관점에서 볼 때 한국농업의 위기는 너무나 심각하다. 

1980-2002년간 총취업자는 연평균 2.22%씩 증가해 왔으나, 농림어업취업자는 연평균 

3.62%씩 감소해 왔다. 특히 15-29세의 청년층 취업자는 94만 9,000명에서 5만 명으로 

연평균 12.5%씩 높은 비율로 감소해왔다. 그러나 60세 이상의 노령취업자는 연평균 

3.1%씩 오히려 증가함으로써 오늘날 농업부문의 주력 노동력층이 되고 있다(성진근 

외 3인, 2004: 53).

〈그림 2-1〉 농가의 노인부양율 추이비교
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  스웨덴에서 연령구조에 따른 노동생산성의 변화를 나타낸 것이다. 이에 따르면 65

세 이전에 이미 노동생산성은 0보다 아래로 떨어진다. 즉 65세 이전에 이미 투입량

보다 산출량이 적게된다. 한국의 노동생산성도 이와 유사하다고 가정할 경우 한국농

촌의 상황은 점점 더 심각해진다.

〈그림 2-2〉 연령구조에 따른 노동생산성 (스웨덴)

자료: Thomas and Malmberg, 1999: 431-449.

  〈표 2-4〉에서 나타나듯이 2006년 한국의 농업종사인구는 2,989,269명이고 이중 

60세 이상의 인구가 약50%에 다다르고 있다(통계청, 2007). 따라서 현재의 한국의 농

업종사인구의 50% 정도는 교육의 효과가 나타나지 않고, 새로운 기술 습득이나 틈새

시장 개척이 불가능하다. 그럼에도 이러한 농촌인구의 노령화를 고려하지 않은 채, 

기술교육 중심의 농업인 교육을 추진하는 것은 현실성이 결여된다. 

  더구나 2009년 한국인의 평균수명이 79.1세라는 것을 고려하면, 현재와 같이 농업

분야에 젊은 인구가 유입되지 않을 경우, 20년 후 농업종사인구의 노령화를 넘어 농

업종사인구의 급격한 감소가 예상된다(임형백, 2008).

〈표 2-4〉 농업종사인구의 연령분포(2006년 기준)

연령(세) 20~24 25~29 30~34 35~39 40~44 45~49 50~54

명 159 4,134 19,334 62,655 358,836 403,568 427,791

연령(세) 55~59 60~64 65~69 70~74 75~79 80 이상

명 421,211 485,005 390,014 390,014 181,165 72,434

자료: 통계청, 2007, 농업기본통계.
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  따라서 현재와 같이 농촌으로의 인구유입이 이루어지지 않고, 더구나 2005년 전체 

농가인구 중 60세 이상의 비율이 39.20%에 달하고, 2006년 전체 농업종사인구 중 60

세 이상의 비율이 50%에 달하는 상황에서, 이를 고려하지 않은 현직교육훈련 중심의 

농업인력육성은 현실성이 결여된다(임형백, 2008a: 208).

2) 경제적 측면

  식량자급이 달성되지 않은 상황하에서는 농산물의 공급량이 농산물의 수요량에 미

치지 못한다. 따라서 생산량 증가를 통하여 농산품의 공급량을 증가시키더라도 가격

의 하락없이 시장에서 모두 판매되고 농가의 소득으로 연결된다. 따라서 이러한 경

우에 농촌의 문제는 생산성 증가를 통하여 쉽게 해결될 수 있다. 따라서 식량자급이 

달성되기 이전에는 농업확장주의가 농촌문제의 해결책이 될 수도 있고, 정부정책도 

농업인력의 양성도 생산성 향상에 중점이 두어지게 된다.

  이처럼 경제적 관점에서 농촌의 전근대적 성격과 농업의 후진성의 강조는 대부분

의 개발도상국가의 공통적인 현상이었다. 경제학에서 농촌의 저발달을 농업경영형태

의 봉건적 성격, 특히 토지에 대한 인구압력에서 해석하려는 연구(Nurkse, 1953; 

Lewis, 1954; Higgins, 1956; Fei and Ranis, 1964; Meier, 1964)가 대표적인 예이다. 

  그러나 식량자급이 달성되면 상황이 달라진다. 아래 그림에서 식량자급이 달성된 

이후에는 Q에서 Q1으로 공급량이 증가하더라도, 가격이 P에서 P1으로 하락하기 때

문에 생산량의 증가가 농가소득으로 연결되지 않는다. 생산량이 증가하더라도 소득

증가로 이어지지 않고 오히려 때로는 공급과잉으로 인한 가격폭락이 발생하는 상황

이 된 것이다.

〈그림 2-3〉 농산물의 공급과잉으로 인한 가격하락
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  더구나 현재에는 농산물의 시장개방으로 인하여 농산물의 가격은 더 하락하게 된

다. 그리고 더 가격이 낮은 수입농산물이 아래 〈그림 2-4〉에서와 같이 시장을 점유

하게 된다. 즉 농산물의 시장개방으로 인하여 농산물 가격은 하락하고, 국내농산물의 

시장점유율(market share)은 오히려 축소된다. 또 일부 농산물은 가격경쟁력을 상실

하여 영농이 어렵게 된다.

〈그림 2-4〉 농산물의 시장개방이 한국에 미치는 효과

자료: 임형백‧강동우, 2008: 8.

  그럼에도 1976년 이후 쌀의 자급이 달성되었고 한국의 농가소득의 50%를 쌀이 차

지하고 있음에도, 이후 한국의 농업정책은 수도작 중심의 생산성 증대 정책에서 크

게 벗어나지 못하였다. 1980년대 이후 농업확장주의의 한계는 인식하였으나 제도적

으로 충분한 준비도 못하였고, 농심을 무마하기 위하여 천편일률적인 지원을 하다보

니 결과적으로 농업확장주의를 벗어나지 못하였다. 

  결과적으로 도시근로자 가구와 비교하여 농가의 월평균 소득은 지속적으로 감소하

고 있다. 농업의 부진에 따라 농업을 구성하고 있는 농가경제 역시 악화일로를 걷고 

있다. 도시 근로자 가구 월평균 소득 대비 농가 월평균 소득은 1982년의 경우 

118.7%에 달하였으나 1990년 이후 지속적으로 하락하여 2005년에는 78.2%, 2010년에

는 66.8%에 불과한 것으로 나타났다.
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〈그림 2-5〉 도시 근로자가구 월평균 소득 대비 농가 월평균 소득추이(%) 

  

  전 산업고용에서 농업고용이 차지하는 비중은 지속적으로 감소하고 있다. 또 농업

부문에서는 신규고용이 잘 창출되지 않는 한계가 있다.

전 산업생산액 중 농업비중의 변동 전 산업고용 중 농업고용 비중의 변동

자료: 농림부, 2007. 자료: 통계청, 각년도, 산업별 취업자.

〈그림 2-6〉 농업의 생산액 변화 〈그림 2-7〉 농업의 고용비중 변화
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  2005년 전국에서 새로 만들어진 일자리(신규고용)는 30만 8,000개 였고 이 중에서 

(서울을 제외하고)경기도에서만 17만 3,000개로 전국 일자리 창출의 57%를 차지했다

(임형백, 2005a: 202).

  여기에다가 2009년 예산안을 보면, 1위가 서울시로 21조 369억원이고, 2위가 경기

도로 12조 9588억원이다. 3위 부산은 7조 1629억원이다. 따라서 인구는 시장의 논리

에 따라 도시로 집중될 수 밖에 없다. 전 세계적으로도 도시인구가 차지하는 비중은 

점점 증가하고 있다.

  Todaro(2000)의 연구에 의하면 제3세계의 많은 경우에서 도시의 실업율이 높아 도

시에서 직장을 구하기가 어렵다 하더라도, 농촌의 평균수입보다 도시의 기대소득

(expected income)이 높은 한 인구이동은 계속된다. 즉 농촌에서 도시로의 인구이동

이 실제소득보다는 도시의 기대소득에 대한 반응으로 나타나는 것이다. 한국에서도 

농촌에서 도시로의 인구이동에는 이러한 면이 많이 작용하였다.

  또 농업은 그 특성상 고용효과가 크지 않고, 한국의 농촌지역에서의 고용도 농업

과 농촌지역 보다는 도농복합지역과 서비스 분야에서 고용이 일어나고 있다.

  또 농촌지역에서 고용이 발생하지 않는 것과 더불어 발생하는 고용의 질도 문제이

다. 고용의 숫자보다 중요한 것은 고용이 가져오는 경제적 파급효과이다. 그럼에도 

한국의 각 지방자치단체는 고용의 질을 통한 경제적 파급효과의 제고보다는 인구의 

유지 및 증가에만 집착하여 왔다.

  한국은행(2007)에 의하면 산업연관표로부터 계산되는 노동유발효과는 아래와 같다. 

노동유발효과는 취업자수를 중심으로 한 취업유발효과(


)와 피용자수를 기준으로 

한 고용유발효과(

)로 분석할 수 있으며 각각 다음의 식(1) 및 식(2)로 계산할 수 

있다.

취업유발효과: 




 (1)

고용유발효과: 




 (2)

  단, 

는 취업계수의 대각행렬로 취업자(


: 피용자+자영업주+무급가족종사자)를 

중심으로 한 취업계수 




를 적용한 것이며, 


는 고용계수의 대각행렬로 피

용자수(

)를 활용하여 취업계수와 동일하게 적용한 것이다.
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  중요한 것은 고용의 양이 아니라 고용의 질이다. 여준호(2009)의 연구에서는 일자

리 증가로 인한 인구증가 또는 인구유입 효과는 농촌지역이 오히려 도시지역보다 더 

큰 것으로 나타났다. 그러나 농촌지역의 산업간 연계구조가 취약하고 일자리의 질이 

떨어져 재정자립도 제고에 미치는 효과는 도시지역의 8분의 1에 불과한 것으로 나타

났다.

  따라서, 현재와 같이 모든 농업인을 대상으로 하는 정책도 필요하지만, 동시에 정

예화된 전문농업경영인을 육성하는 것이 병행되어야 한다. 즉 생산성의 향상 이외에 

농산물의 기업화, 가공‧유통으로의 영역확장과 농업의 식품‧문화산업화를 통한 고부

가가치를 창출할 수 있는 농업인력의 육성이 필요하다. 이를 통하여 장기적으로는 

우수한 농업인력에게 선수(player)의 역할을 맡기고, 정부는 감독자(supervisor)와 지

원자(supporter)의 역할을 수행하는 것이 바람직하다(임형백, 2010).

3) 문화적 측면(전통문화 계승/의식구조 등)

  농업의 다원적 기능 중, '전통문화의 유지 및 경관 보전 기능'은 풍요로운 농촌경

관을 제공하고 농촌사회의 전통문화를 보존하는 기능을 말한다. 이는 농촌경관의 가

치가 후속세대의 향유를 위해 지속성을 유지할 수 있어야 한다는 의미로 대부분의 

OECD국가에서 그 가치의 중요성을 공유하고 있어서 WTO내의 다자간 협상에 있어

서 가장 이견이 적은 부분이기도 하다. 

  현재 대부분의 농촌 지방자치단체가 인구감소로 어려움을 겪고 있으며, 인구를 늘

리기 위한 다양한 정책을 펴고 있다. 그러나 한국의 인구자체가 감소하는 상황으로 

진입하면서 오히려 농촌인구는 더 감소할 것이다. 특히 인구 3만명 미만의 시‧군의 

인구감소추세는 오히려 가속화될 것이다.

  앞으로 인구 3만 미만의 시‧군의 수가 급격히 증가할 것이다. 이러한 농촌의 공

동화 현상은 전통적인 농촌공간의 존속을 어렵게 하여 전통문화의 계승을 어렵게 

한다.
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구분 1980년 1990년 1995년 2000년 2005년 2015년 전망

3만 미만 시‧군수 3(1.8) 5(3.0) 10(6.1) 12(7.3) 18(10.9) 42(25.5)

3만-5만 미만 13(7.9) 19(11.5) 27(16.4) 31(18.8) 34(20.6) 28(17.0)

5만-10만 미만 59(35.8) 62(37.6) 57(34.5) 51(30.9) 44(26.7) 32(19.4)

10만-20만 미만 68(41.2) 51(30.9) 39(23.6) 37(22.4) 30(18.2) 16(9.7)

20만-50만 미만 22(13.3) 23(13.9) 23(13.9) 24(14.5) 28(17.0) 29(17.6)

50만-100만 - 5(3.0) 9(5.5) 10(6.1) 10(6.1) 11(6.7)

100만 초과 - - - - 1(0.6) 7(4.2)

계 165(100.0) 165(100.0) 165(100.0) 165(100.0) 165(100.0) 165(100.0)

〈표 2-5〉 인구변화에 따른 시‧군수의 변화
(단위: 개, %)

자료: 최양부, 2008.09, 12.

  이미 한국의 경우 농업의 경쟁력 약화와 이농으로 인한 휴경지와 전용지, 그리고 

폐농가의 증가로 인하여 농촌사회의 경관은 파괴되고 있으며, 전통문화도 소멸되어 

가고 있다.

4) 교육 측면

  농어촌의 열악한 교육여건은 도시 이주의 가장 큰 원인이 되고 있다. 경기도와 서

울의 강북에서도 보다 나은 교육환경을 찾아 강남으로 인구가 이주하는 것이 한국의 

현실이다. 이러한 상황에서 수도권 이외의 지역의 교육환경은 비교할 수 없을 만큼 

열악하다고 볼 수 있다. 따라서 농어촌의 활력을 유지하기 위하여는 농가소득 뿐만 

아니라 교육환경, 정주환경 등을 종합적으로 고려하여야만 한다.

  교육과학기술부는 ‘적정규모학교 육성 선도군 지원 시범사업’을 통하여, 소규모학

교의 적정규모화를 통한 교육과정 운영 정상화, 예산‧정원 등 자원의 효율적 활용 

도모하고 있다.

  그러나 이로 인하여 농어촌 지역 학생은 통학에 보다 많은 시간이 소요되고 있어, 

결과적으로 교육의 질적 하락을 가져 오고 있다. 2005년 도시의 경우 초등학교 통학

을 위해 15분 미만의 시간이 소요되는 학생은 전체 학생의 73.01%를 나타냈지만 읍‧

면단위 학생의 경우 65.56%에 그쳤다.
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〈그림 2-8〉 도․농 간 통학소요 시간차이

자료: 통계청, 2005, 인구주택총조사.

  결과적으로 농어촌 지역 학생들의 학업 성취도가 현저히 낮아 자녀교육 문제가 농

어민의 이농현상을 심화시키고 있다. 지금까지 우리나라에서 수행된 평가 기준에 따

르면 대부분 농어촌 학생들의 학업성적이 상대적으로 저조한 것으로 나타났다.

  특히 도‧농간 학력격차는 상급학교로 갈수록 심화되고 있으며 농어촌 지역에서 학

력미달 학생의 비율도 높게 나타났다(농어촌교육발전위원회, 2002: 101).

〈표 2-6〉 교육성취도 평가 결과 비교(수학)

구 분 서울시 광역시 중소도시 읍․면

초등학교(6학년) 2.26 2.20 2.22 2.05

중 학 교(3학년) 1.62 1.59 1.56 1.31

고등학교(2학년) 1.35 1.51 1.32 0.95

주: 3점 만점의 변환전수를 기준.

자료: 한국교육과정평가원, 2001; 농어촌교육발전위원회, 2002: 101 재인용.

  서구 국가의 경우 어떤 지역으로 인구가 이동하는 가장 큰 요인은 직업이고 기타 

요인은 크게 작용하지 않는다. 그러나 한국에서는 직업요인과 더불어 교육환경이 중

요한 인구 이동 요인으로 작용한다.

  심지어 경기도와 서울에서도 보다 나은 교육환경을 찾아서 서울의 일부 지역으로 

인구가 이동하는 현상이 나타나는 것이 현실이다.
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〈그림 2-9〉 농촌에서 도시로의 인구이동요인

이동요인별인구이동(농촌→도시)
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   자료: 임형백‧이성우, 2004: 260.

〈그림 2-10〉 도․농간 교육격차로 인한 지역 간 불균형 발전의 악순환

자료: 이정재 외 8인, 2008: 28.
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  이러한 농어촌 학교의 교육의 질 저하, 통폐합은 단순한 교육의 문제를 넘어서, 농

촌인구의 도시유출과 학교공동화의 악순환으로 연결되고 있다. 즉 한국의 농어촌의 

활력화 문제는 경제적 문제와 더불어 교육환경 등 열악한 정주환경환경이 문제로 작

용한다. 그럼에도 농촌의 활력화에 대한 기존의 접근은 단편적이고 임시적인 접근에 

치우치고 있다.

5) 자연·환경적 측면

  산업화가 진행되면서 농촌=농업이라는 등식이 파괴되었고 농촌의 정체성도 약화되

고 있으며, 특히 WTO 출범 이후 농촌은 내부적 요인보다 외부적 요인에 더 많은 영

향을 받게 되었다. 

  한국에서는 1990년대에 들어와, 농촌계획이 제도화되었다. 1990년 농어촌발전특별

조치법의 시‧군 농어촌발전계획 수립 규정되었고, 정주권개발의 제도화(농어촌발전특

별조치법), 오지개발의 제도화(오지개발촉진법)가 이루어졌다. 그리고 농업의 다원적 

기능 강조되었다. 농업의 다원적 기능은 케언즈 그룹(Cairns Group)에 대항하여, 

WTO에서 예외적 규정을 적용받기 위한 논리이다. 

  그러나 다원적 기능의 종류에 대하여도 의견이 일치하는 것은 아니다. 1986년 이

후 농업의 다원적 기능(multifunctionality)이 EU의 농업정책에 중요한 이슈가 되었

고, 이후 다양한 연구(OECD, 2000, 2001; Romstad et al., 2000)가 진행되어 오고 있

지만 연구자나 국가에 따라서 다원적 기능의 종류에 대하여는 차이가 많다.

〈표 2-7〉 농업의 다원적 기능과 관련한 각국의 입장

국가 입장

케언즈 그룹3) 농업의 다원적 기능은 농업을 보호하기 위한 보호주의의 구실이다.

캐나, 뉴질랜드
농업의 다원적 기능 그 자체에 대해서는 부정하지 않지만, 교역왜곡조

치를 정당화시키는 논리로 이용되어서는 안된다.

우루과이, 아르헨티나 다원적 기능이 농업에만 해당하는 것은 아니다.

한국, 일본, 스위스, 

노르웨이, EU 등

농업은 비교우위로만 판단할 수 없으며, 농업의 다원적 기능은 시장실

패가 작용하는 공공재이다.

자료: 서동균, 2001: 7.

3) 주요농산물수출국을 가리킨다. 첫 회의를 개최한 호주의 지명 Cairns를 따라 명명되었다. 미국, 캐나다, 

호주, 뉴질랜드, 우루과이, 콜롬비아, 코스타리카, 과테말라, 아르헨티나, 브라질, 파라과이, 칠레, 볼리비

아, 필리핀, 태국, 인도네시아, 피지, 남아프리카공화국이 회원국으로 가입해 있다.
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  한국의 농업의 다원적 기능의 강조는 1980년대 이후 EU의 정책을 참조한 결과이

다. 그러나 한국에서 농업의 다원적 기능에 대한 접근은 농업의 다원적 기능의 시장

가치화 보다는 정책자금을 투입한 경관 개선에 치중하여 큰 효과를 가져오지 못하

였다.

  특히 각 중앙부처별로 공적자금을 투입하여 물리적 시설 설치와 경관개선에 치중

하는 다양한 농촌마을개발사업을 실시하여, 유사‧중복 투자와 부실한 사후관리의 문

제를 발생시켰다.

  농촌마을개발사업은 특정 지역을 대상으로 한 시혜 성격의 사업이 아니다. 대다수

의 농촌마을개발사업의 사업목표는 농촌마을의 낙후도를 개선하는 것에 목표를 두고 

있는 것이지, 일방적인 희생 또는 특정 희생에 대한 보상적 성격을 가지고 진행되는 

사업이 아니다. 그럼에도 불구하고 현행 농촌마을개발사업은 시혜-비시혜 논쟁의 중

심에 서 있는 것이 사실이다. 특히, 특정 마을의 중복적인 투자와 관련된 다음 〈표 

2-8〉은 특정마을에 100억대 중복투자로 인한 사회적 이슈화가 된 적이 있다.

〈표 2-8〉 복수의 지역개발사업이 시행된 마을 사례

마을 위치 주요지원사업내역 비고

강원 인제군 북면

용대리(용대 1,2,3리)

새농어촌건설운동(2001), 정보화시범마을(2002), 팜스테이

마을(2003,2004), 녹색농촌체험마을(2004), 농촌마을종합

개발사업(2004)

6개 

사업

강원 삼척시

도계읍 신리

새농어촌건설운동(2002), 정보화시범마을(2002), 녹색농촌

체험마을(2004), 자연생태마을(2004), 팜스테이마을(2004)

5개 

사업

충북 단양군 가곡면

어의곡2리(한드미마을)

산촌종합개발사업(1997-2000), 녹색농촌체험마을(2003), 정보

화시범마을(2004), 팜스테이마을(2004), 농촌마을종합개발

사업(2004-05)

5개 

사업

자료: 이동필 외 2인, 2006: 59.

  이동필 외 2인(2006)에서는 〈표 2-8〉의 내용과 관련하여 특정 마을에 여러 사업

이 한꺼번에 투자되거나 과다한 사업비가 투입되고 있어 선택과 집중인지, 중복과 

낭비인지 구분이 안 되고 있다고 지적했다.

  중복투자 또는 시혜의 논쟁과 관련하여서는 다음의 〈표 2-9〉의 내용을 통해서도 

파악 가능하다. 〈표 2-9〉는 몇몇 농촌마을개발사업의 각 시도별 대상지역의 수를 

고찰한 것이다.
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〈표 2-9〉 농촌마을개발사업의 지역별 사업시행 빈도

녹색농촌

체험마을
아름마을 어촌체험마을

농촌전통

테마마을
산촌종합개발 계

부산 1 1 2 ­ ­ 4

인천 ­ 1 2 1 ­ 4

대구 ­ 1 ­ 1 ­ 2

광주 ­ 1 ­ ­ ­ 1

울산 ­ 1 ­ ­ ­ 1

경기 7 2 5 4 10 28

강원 15 2 4 7 20 48

충북 6 2 3 11 22

충남 10 2 3 7 14 36

전북 10 2 3 4 16 35

전남 6 2 6 7 12 33

경북 10 2 4 5 14 35

경남 7 2 6 4 11 30

제주 4 2 4 2 ­ 12

주: 농촌경제연구원의 내부 자료로부터 2001년에서 2005년까지 대상지역의 빈도를 계산한 것으로 실제 적

용 대상지역의 빈도와 다를 수 있음.

자료: 이성우 외 7인, 2008: 32.

3. 농어촌 활력화의 필요성

 

1) 나라경영 측면(국가 경쟁력 제고 문제)

  국가경쟁력은 세계 속에서 자국의 이익과 자국의 위치를 타국과의 관계 하에서 우

위에 세우고자 하는 일련의 힘을 말한다(Porter, 1998). Michael Porter는 그의 저서 

『Competitive Advantage of Nation』에서 국가 경쟁력 우위의 4가지 요소, 즉 ①요

소조건(factor conditions), ②수요조건(demand conditions), ③관련 지원산업(related 

and supporting industries) ④기업전략, 구조 및 경쟁(firm strategy, structure, and 

rivalry)을 들고 있다. 

  여기서 “요소조건”이란 생산에 투입되는 요소의 국가적 위치를 말하는데 주로 노

동숙련도나 생산관련 사회간접자본시설, 주어진 산업 내에서의 경쟁필요성 등을 말

한다. “수요조건”이란 산업생산이나 서비스를 위한 국내 수요의 속성을 말한다. “관
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련 및 지원산업”이란 그 나라가 보유 또는 결여된 국제적으로 경쟁적인 관련산업이

나 공급산업을 말한다. “기업전략, 구조 및 경쟁”이란 국가통치 내에서 기업들이 얼

마나 창조적인지, 얼마나 조직적인지, 얼마나 관리적인지, 그리고 국내 기업간 경쟁

의 속성이 어떠한지 하는 것과 관련된 조건을 말한다. 〈그림 2-11〉은 위와 같은 국

가경쟁력에 관한 다이아몬드 모델이다.

〈그림 2-11〉 마이클 포터의 국가경쟁력 다이아몬드 모델

기업전략, 

구조, 경쟁

요소 조건 수요 조건

관련 및 지원산업

   자료: Porter, 1998: 72.

  위의 국가경쟁력에 관련된 요소들은 주로 인적자원(human resources), 물리적 자

원(physical resources), 지식자원(knowledge resource), 자본자원(capital resources), 

사회간접자본(infrastructure)으로 크게 구분할 수 있다. 

  Porter는 같은 책에서 우리나라의 ‘70-80년대의 급속 성장에 관해 위의 4가지 요소

별로 분석하고 있다. 첫째 요소조건에 있어서는 상대적으로 낮은 저임금과 국민들의 

높은 교육수준, 근면성, 여기에 군 의무복무를 통한 젊은 세대와 기성세대간의 경제

성장에 관한 동질성 공유 등을 들고 있다. 둘째, 수요조건에 있어서는 조선산업이나 

중동의 해외건설프랜트 산업, 자동차 산업 등을 통해 해외에서의 경쟁력을 확보한 

것을 들고 있다. 셋째, 관련 및 지원산업에 있어서는 해외시장에 성공적으로 침투하
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여 국제적 네트워크를 갖춘 제조업의 무역상사들이나 한국 재벌들의 광범위한 합병

과 기업간 협력네트워크를 들고 있다. 넷째, 기업전략, 구조 및 경쟁력에 있어서는 

대부분의 기업들이 설립자의 카리스마적인 지도력과 의사결정에 의존하고 있지만 그

럼에도 불구하고 목표지향적이고 생산성 위주의 조직관리방식이 지배적이며, OEM 

방식의 생산보다는 자체 브랜드에 의한 모험적 기업투자와 경영방식을 선호하며 특

히 재벌들, 현대, 삼성, LG, SK, 코오롱 그룹 등과 정부의 긴밀한 관계를 통해 개발

초기에 세계시장에 성공적으로 자리잡을 수 있었다는 점 등을 들고 있다(Porter, 

1998: 453-479).

  『사람이 경쟁력이다』의 저자 Jeffrey Pfeffer 교수는 기업경쟁력의 결정요인은 인

적 자원을 조직하고 관리하는 방식이 가장 중요한 요인이라고 주장하였다.4) 그렇다

면 인적자원을 어떻게 관리할 것인가? Harvard 대학교의 Thomas J. Delong 교수는 

모든 조직에는 A급, B급, C급의 조직구성원이 있다고 한다. A급은 아주 뛰어난 소수

의 그룹을 말하고 B급은 조직의 손발역할을 하는 약 70%의 구성원을 말하며 C급은 

조직목표 달성에 저해요소가 되는 구성원을 말한다. 조직생산성을 높이기 위해서 리

더는 B급 구성원에 주목해야 한다고 한다. 왜냐하면 대부분의 A급 스타들은 B급에

서부터 만들어지기 때문이라고 한다. 중요한 것은 B급 구성원을 위한 관리방안으로 

①적절한 교육프로그램의 제공, ②스타가 될 수 있는 기회의 제공, ③소속감을 높이

고 업무에 몰두할 수 있게 배려, ④B를 인정하고 적절한 보상체계 마련 등이라고 주

장한다. 

  대부분의 국가경쟁력에 관한 연구나 보고서를 보면 국가경쟁력은 기업의 경쟁력

(예: 생산조직의 체계성, 경영능력, 조직구성원의 기술력과 사기(士氣), 상품 생산의 

효율성 등), 인적 자원 즉, 국민의 지적 역량 수준(예: 교육수준, 기술수준, 혁신창출

능력 등등), 자원보유 상태(자연자원, 물리적 자원 등등) 등으로 결정된다. 특히 지식

기반사회에서의 경쟁력은 인적자원과 기술수준이 매우 강력한 경쟁원천이다.

  이러한 국가경쟁력에 관한 흐름을 볼 때 농어업 부문에 시사하는 바가 크다. 특히 

한 국가의 산업정책 속에서 농어업의 위치는 상대적으로 후순위에 밀려 있는 경우가 

대부분이다. 그럼에도 불구하고 WTO 체제에서 농업 부문은 각국의 자유무역협정의 

가장 예민한 부문이다. 특히 우리나라의 경우 그동안 세계 각국과의 FTA 협정에 있

어서 농업은 늘 상대적 약자이면서 FTA로 인한 가장 심각한 타격을 받는 부문이 농

4) Jeffrey Pfeffer는 Stanford 대학의 경영학과 교수이다. 그는 경쟁력 있는 기업의 High Performance 

Management Practices로 다음과 같은 10가지 사례를 예로 들고 있다. ①고용보장 ②높은 임금수준 ③

성과급과 인센티브 제도의 적극적 활용 ④종업원 지주제 ⑤정보의 공개와 공유 ⑥종업원의 경영참여 

⑦팀제의 활용 ⑧다기능화를 위한 순환근무제도 활용 ⑨상징적 평등주의 추구 ⑩임금격차가 좁음
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어업이었다. 한 예로 한-EU FTA 협정이 발표되면 낙농업 부문이 가장 큰 타격을 받

을 것으로 예측되었다.5) 

  이러한 상황을 전체적으로 조감할 때 농어업, 농민, 농촌이 국가경쟁력을 강화하기 

위한 중요한 부문이지만 여기에는 선택과 집중이 필요함을 알 수 있다. 다시말해 1

차생산물로서의 농업생산물을 통한 국제적 경쟁력에는 한계가 있다는 말이다. 농어

업을 살리고 국가경쟁력을 갖춘 농어업, 농어민, 농어촌을 만들기 위해서는 농어촌이 

가지고 있는 자원을 활용하여 전체적인 생산성을 극대화할 전략이 필요하다. 특히 

우리나라가 갖고 있는 강점을 농어업 부문에도 적용하고 이를 통해 새로운 농어업 

혁신을 통한 경쟁력을 갖출 필요가 있다. 이러한 경쟁력을 확보하는 길은 결국 사람

에 관한 것이다. 전술한 Porter 뿐만 아니라 세계의 많은 학자들이 우리나라의 경제

성장 원인으로 우리 국민의 부지런함과 도전정신, 협동정신을 들고 있다. 농어업에 

관한 부문도 이러한 논리에서 크게 벗어나지 않는다. 이는 그간의 우리나라 경제성

장과 농어업 부문간의 관계를 일별해 보면 금방 알 수 있다.

  우리나라는 지난 1950년 6・25 전쟁 이후 43%의 산업시설과 33%의 주택이 완파되

었다. 종전 후 한국의 1인당 국내총생산은 67$, 세계 최하위였으며 국내 생산의 48%

가 농업에 집중 되어 있었다. 그러나 이러한 암담한 상황을 극복하고 지난 반세기 

동안 경제성장을 이루어 왔으며 2010년 1인당 국민총소득이 17,175$로 세계 경제력 

11위의 경제대국으로 성장하였고 G20에 가입이 될 만큼 세계에서 인정받는 국가가 

되었다. 

  그러나 이러한 성장과 발전 이면에는 농어촌의 희생과 저발전이 놓여 있었다. 이

러한 산업간, 지역간 격차를 완화하기 위해 역대 정부에서 여러 가지 정책을 시행하

여 왔으나 그 성과는 그다지 괄목할만 하지 못하였다. 1970년대 이후 이농향도의 인

구이동이 더욱 급속히 진행되기 시작했으며 농어촌의 인구는 지속적으로 감소세를 

타며 고령화ㆍ여성화 되었다. 도시에는 행정서비스, 자본과 노동력, 정보 등이 계속

적으로 집중되었으나 농어촌은 상대적으로 활력을 잃기 시작했고 아기의 울음 소리

가 들리지 않는 지역이 되었다. 이러한 문제를 해결하기 위해 1992년부터 2006년까

지 역대 정부에서는 농업 근대화, 중ㆍ소농 보호, 도ㆍ농간 균형발전이라는 명목 하

에 약 15년 간 130조에 육박하는 자금을 투입하였지만 밑 빠진 독에 물을 붓는 격이

었다.

5) 한-EU FTA발효 뒤 농업분야 생산감소액은 2조 7,000억 원에 달하고 이 가운데 94%는 축산분야에서 

발생할 것으로 정부는 보고 있다. EU에 이어 현재 FTA를 준비하고 있는 미국과 호주 역시 축산대국

이어서 국내 축산 농가가 피해를 줄이기 위해서는 대책 마련이 시급하다는 목소리가 나오고 있다(연합

뉴스, 2011. 5. 7일자).
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  결국 농가경제의 피폐화는 전체적인 국가경쟁력을 약화시킨다. 특히 식량안보가 

새로운 국제질서를 개편할 수 있는 강력한 정책수단이 되면서 농촌활력화는 이러한 

식량안보를 확보하는 차원에서 또한 국가경쟁력을 확대하는 차원에서 더 이상 미룰 

수 없는 과제가 되었다. 여기에는 “농업 - 식량안보 - 국가경쟁력”이라는 일련의 연

결고리가 여타 산업부문과 얽히면서 전체적인 국가경쟁력을 좌우하기 때문이다. 농

어업을 포기할 수 없는 이유가 여기에 있다. 비록 농어업의 부가가치가 낮아도, 국가

경제정책의 순위에서 농어업 비율이 낮아도 이 부문을 포기해서는 안 된다. 

  농업을 가볍게 다루면서 국가경쟁력이 저조하게 추락한 한 예로 필리핀을 들 수 

있다. 지난 1970년대 필리핀은 최대 쌀 수출국이었으나 지금은 쌀 수입국이다. 태국

의 값싼 쌀을 받아들이면서 영농인들이 몰락하게 되었고 농업을 포기하게 되면서 국

가의 소비량에 가까운 전량을 수입에 의존하게 되었다. 그러다 보니 수출국의 환경

이나 기후 등에 의한 쌀 가격의 변동과 운송ㆍ운임의 변동 등 다양한 변수에 쌀 가

격이 크게 휘청거리게 되었고 국가경제 불안의 한 요인이 되었다.6) 

  이제 우리나라는 선진국 대열에 들어섰다. 개발연대의 불균형정책에 의한 농어업 

부문의 희생이 더 이상 지속되어서는 안 된다. 그렇다고 세계화 시대에 경쟁력이 약

한 1차적 농산물로 승부를 걸 수도 없다. 결국 전술한 바 있듯이 농어업 부문의 경

쟁력 강화도 사람에 관련된 것이다. 어떻게 농어업 관련 정예인재를 육성할 것인가 

하는 것이 최대 현안이다. 농어촌에 사람이 살게 하고 그 주민 가운데 혁신을 촉진

시킬 수 있는 인재가 살도록 하는 방안, 그것이 농어업을 살리고 농어촌에 활력을 

불어넣고 나아가 국가경쟁력을 제고하는 일차적 관건이다. 이런 점에서 국가경영 차

원에서도 농어촌의 정예인력을 육성하고 농어촌에 활력을 불어넣는 일은 더 이상 미

룰 수 없는 과제이다. 

2) 도시와의 상호연계 측면(시장연계 문제)

  1970년대 아시아, 아프리카의 개발도상국들은 대부분 농촌의 희생 위에서 산업화, 

도시화를 추구하였다. 이미 르호봇학파의 주장에서도 강조된 바 있듯이 농업은 농업

자체만으로서 성장할 수 없다(Raanan Weitz, 1971). 농업은 연관산업과의 전후방 연

계하에서 생산성을 증대할 수 있고 2차 산업 역시 농업 부문의 성장을 통해서 보다 

6) 우리나라도 개발 초기 쌀 부족국가였으나 1980년대 후반부터 주곡과잉생산이 되었다. 여기에 WTO 체

제의 출범과 더불어 외국산 농산물 개방으로 인해 가격 경쟁력이 약한 국산 주곡은 갈 곳을 잃었고 이

미 과잉공급이 되는 상황에서 생산자물가는 하락할 수밖에 없었다. 현재 주곡농사가 전체 농가의 60%

를 점유하고 있으며 농민들의 가장 민감한 문제 중 하나이다. 
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탄탄한 성장을 이룰 수 있다. 70년대의 농촌의 문제 역시 농업부문과 마찬가지 상황

에 처해 있었다. 70년대 개발의 붐이 산업화, 도시화의 고도성장을 가져왔으나 농촌

은 이농향도 현상으로 인해 사실상 잊혀진 지역(forgotten area)으로 개발에서 밀려날 

수 밖에 없었고 이로 인한 농도격차의 문제가 사회적, 경제적 문제로 부상하였다

(Roberts, 1978).  

  우리나라도 70년대 경제성장과정에서 도농격차의 문제를 피해가기는 어려웠다. 대

부분의 개발도상국에서 나타나는 도농격차의 문제는 매우 복합적이지만 우리나라의 

경우 그 주요 원인은 경제와 자녀 교육문제로 압축할 수 있다. 먼저 경제면에서 도

농격차의 문제이다. 농촌경제를 책임질 수 있는 경제 부양능력이 있는 청장년층의 

빠른 농촌 이탈과 지속적인 고령화와 여성화로 농촌지역의 자족기능이 매우 약화 되

었다고 볼 수 있다. 이 부분은 2010년 지역별 세수현황을 통해서 알 수 있는데 전국 

16개시도 86개 군의 세수 현황을 보면 수도권을 제외 한 13개시도의 재정자립도 평

균이 70.9%로 수도권의 82.9%보다 낮았으며 86개 군의 재정자립도 역시 62.2%로 수

도권에 미치지 못하는 것으로 파악되었다. 재정자립도가 이처럼 낮은 이유는 수도권

에 비해 타 지역의 경제 활동이 그만큼 적기 때문으로 분석된다. 이를 뒷받침 하는 

이유로는 86개 군의 실업률이 서울의 실업률 4.7%보다 낮은 1.8%를 기록하고 있고 

고용률도 높지만 세수는 이에 미치지 못하고 있기 때문이다(통계청, 2009, e-지방지

표). 또한 2000년 농림어업 분야의 취업인구는 220만 3,000 명으로 전 취업자의 

10.5%를 차지하고 있다. 하지만 10.5%의 취업인구가 GDP의 4.1%를 생산하고 있다는 

점에서 농업부문의 노동 생산성이 다른 산업부문에 비해 뒤처지고 있다(성진근 외 4

인, 2004).

  다음으로 교육문제이다. 농촌의 낮은 생산성과 저소득은 자녀교육에 상당한 압박

이 된다. 지방재정이 취약하기 때문에 지방자치단체의 교육에 투자하는 비율이 적어

지고 이로 인해 도시와 경제여건의 격차는 더욱 심화 될 수밖에 없다. 또한 교육여

건에서도 크게 뒤쳐진 환경이 조성되어 있기 때문에 인구의 이탈은 더욱 가속화 될 

수밖에 없다. ‘지역이미지가 아파트 구매행동에 미치는 영향’에 관한 연구에서 50인

의 전문가에게 아파트 구매 시 가장 크게 영향을 미치는 요인에 대하여 5점 척도로 

조사를 실시하였는데 최빈값은 자연환경으로 주변의 환경과 조경과 같은 생태계가 

어우러진 공간이었으며 2순위는 바로 주변의 교육환경이 차지하였다(이순갑, 2008).7) 

그만큼 교육문제는 주거입지에 큰 영향을 미치고 농촌의 경우 자녀 교육을 위해 결

혼한 자녀를 도시로 내보낼 수밖에 없고 지방자치단체의 경우 교육부문에 대한 투자

7) 전체 5개 항목으로 각 항목마다 소항목이 존재 한다. 각 항목은 교육, 주변경관, 지역이미지, 투자가치, 

복지시설이다. 
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여력이 없기 때문에 농촌지역의 교육문제는 더욱 심화될 수밖에 없게 된다.

  결국 도농격차의 문제와 농촌의 과소화를 해결하기 위해서는 도시-농촌이 상생 발

전할 수 있는 대안이 필요하다. 농어촌 활력화는 바로 도시-농촌의 상생전략을 전제

하는 대안이다. 농어촌이 도시민에게 제공할 수 있는 휴식녹지공간으로서의 고향이

면서도 농어촌이 도시에 견주어 대등한 삶의 질을 확보할 수 있는 공간으로 활력화

하는 길을 모색할 필요가 있다.

3) 농어촌주민의 삶의 질 향상 측면(사람을 위한 사람의 문제)

  역대 정부에서 시행하여온 농업농촌부문의 역점사업을 보면 〈표 2-10〉과 같다.

〈표 2-10〉 역대 한국정부의 농업부문 지원 

정권 김영삼 정부 김대중 정부 노무현 정부

시기 1992~1998년 1994~1998년 1999~2003년 2004~2013년

정책기조 농업근대화 중ㆍ소농보호 도ㆍ농간 균형발전

주요농정
증산위주의 농정(농업확장주의)에서 

구조개선정책으로 전환

부채경감, 추속구매가 

인상, 직불제 등 

농가경제 안정에 주력

생산기반정비를 

축소하고, 농가경영 

안정 및 농촌복지 강화

지원 명칭
농어촌구조

개선대책

농어촌 

특별세사업8)
농업 농촌 발전계획 농업ㆍ농촌 지원계획안

지원이유
우루과이라운드(UR) 협정에 따른 

피해보상
농어촌 경쟁력 강화

한ㆍ칠레 FTA등에 

따른 경쟁력 강화

지원규모 42조원 15조원 45조원
119조원(2006년까지 

28조원이 집행)

관련기관 1990년 설립된 농어촌 진흥공사 존속

2000년 농어촌 

진흥공사, 

농지개량조합, 농지 

개량 조합연합회를 

통합하여 

농업기반공사 설립

2006년 농업기반공사 

한국농촌공사로 

명칭변경

비고 1996년 12월 OECD가입

자료: 임형백‧이종만, 2007: 33. 

8) 농어촌 특별세는 농어업의 경쟁력 강화와 농어촌산업 기반시설의 확충 및 농어촌 지역개발 사업을 위

하여 필요한 재원을 확보할 목적으로 2014년 6월 30일까지 한시적으로 시행되는 목적세이다. 원래는 

1994년 7월부터 2004년 6월까지 매년 1조 5,000억 원 씩 총 15조원 조성을 목표로 2004년 6월 30일 까

지 한시적으로 시행할 계획이었으나, 과세시한을 2014년 6월 30일까지 연장하였다.
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  위 〈표 2-10〉에서 보면 농촌지역에 대한 역대 정부의 투자가 대규모로 이루어지

고 있음을 알 수 있다. 이러한 투자로 인해 농촌지역의 인프라가 많이 개선되고 일

부 농촌지역의 복지시설 및 교육여건은 이전에 비해 상황이 개선 된 것으로 나타나

고 있다. 인구 1,000 명당 의료시설과 사회복지 시설, 교육기관 및 사설 학원수, 문화

시설 등이 수도권과 거의 비슷한 수준을 유지하였는데, 이는 두 가지로 해석 할 수 

있다. 먼저 급속한 인구의 이탈로 인해 기존에 있던 시설들의 인구당 부하량이 감소

하였기 때문이다. 이를테면 지역 내 의료시설과 학원 문화시설의 증감은 매우 미미

하나 인구의 이탈이 증감속도에 비해 훨씬 빨랐기 때문에 1,000 명당 시설수는 상승

하게 되고, 반대로 유입이 된 수도권의 1,000 명당 시설수는 감소하게 된다. 두 번째

로 노무현 정부 때부터 농촌의 복지 강화를 위한 예산이 약 119조원 정도 책정되면

서 복지 수준은 상당 수준으로 끌어올렸다고 볼 수 있다. 오히려 복지 정도만 보았

을 때는 지방지표가 수도권보다 높은 경우도 있다. 공공서비스의 제공 정도가 수도

권과 비교했을 때 그리 많은 차이가 나지는 않는다면 농촌지역은 상당한 메리트를 

가질 수 있다. 실제로 2003년 이후 경제 활동에서 은퇴한 연령층이 노후 생활을 위

해 농촌 지역으로의 이주를 고려하거나 이주를 하는 경우가 빈번히 늘고 있는 것으

로 나타났다. 여기에 도시에서 농촌으로 귀농하려는 인구도 증가하고 있는데 이들이 

가장 많이 고민하는 부문이 농어촌의 생활여건에 관한 부문이다. 특히 정년퇴직한 

이후의 귀농인 경우는 의료서비스에 대한 염려가, 비교적 젊은 층의 귀농인 경우는 

자녀 교육서비스에 대한 염려가 귀농 의사결정에 큰 부담으로 작용하였던 것으로 보

인다. 

  그 동안의 이러한 투자로 농촌지역 주민의 삶의 질이 많이 개선된 것은 사실이나 

실질적 농가경제와 교육문제, 노동시간 등 여타의 변수를 고려하면 아직도 도시지역

의 평균에 미치지 못하는 형편이다. 또한 농어촌 복지 확충만으로는 농촌의 여성화, 

노령화 문제에 대한 근본적 대안이 되지 못한다. 이런 점에서 농촌주민의 행복지수

를 제고할 수 있는 창조적인 활력화 대안이 필요하다. 
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제 3 장 21세기 지역사회와 농어촌 활력 창출을 위한 

정예인력 역할

1. 21세기 지역사회 구성요소

  이 연구의 목적은 농어촌의 활력창출 방안을 모색하기 위한 것이다. 21세기 농어

촌의 활력창출은 전통적인 지역사회를 복원하기 위한 공동의 노력을 사회적 자본과 

거버넌스(governance) 관점에서 접근되고 있다. 산업화는 기존 농업에 기반을 둔 전

통적인 삶의 방식에 커다란 변화를 초래하였다. 우선 토지이용에 있어서 산업사회는 

농업사회에서와는 달리 고도로 집약된 인간활동과 연계되어 있다. 이러한 인간활동

은 도시공간을 중심으로 매개되어 주민들의 접촉빈도를 제고하였다. 그러나 도시에

서의 이러한 주민접촉은 유기적(organic)이어서 농촌에서의 기계적(mechanic) 접촉과

는 구분된다.9) 여기서 인간의 유기적 접촉은 노동분업에 기초한 기능적 연계와 관

련되어 있고, 반면 기계적 접촉은 구성원 모두에게 동질의 도덕적 신념과 연계되어 

있다. 

  특히 산업화 이후 도시화로 인해 공공의 질서가 무너지고, 개인의 경제활동에 비

용을 추가하는 각종 공간문제가 발생하자, 서서히 도시생활의 어두운 면에 대한 지

적이 늘어났다. 퇴니스(Tönnies, 1887)는 「공동사회와 이익사회(Gemeinschaft and Ges

ellschaft)」에서 농촌에서의 집단적 공동가치와 도시에서의 개인적 이익추구행위를 대

비시킨 바 있다. 퇴니스의 공동사회(Gemeinschaft)는 구성원의 동질적인 기반에, 이익

사회(Gesellschaft)는 구성원들의 이질적 기반에 근거하고 있다. 이러한 퇴니스의 구분

은 농촌과 도시를 이분법적으로 접근하는 시각과 맞물려 인간의 공간선호(spatial pr

eference)를 편향적으로 설명하는데 사용되고 있다.

  이러한 맥락에서 19세기 근대도시에 대한 반감이 나타나기도 하였다(Bernard,  

1973: 107). 농업과 관련하여 지역사회를 인지하는 것은 원래 퇴니스의 공동사회

(Gemeinschaft)와는 다른 차원의 것이었다. 농촌에서의 농경생활은 근본적이고, 자조적

이며, 존경받는 직업과 연관되어 있는 것으로 여겨졌고, 도시에서의 경제활동은 2차

적이고, 최악의 경우 파괴적인 속성으로 인식되기도 하였다. 버나드(Bernard, 1973)는 

자본주의 산업도시가 다양한 방면에서 파괴적이고, 다른 사람들을 등쳐먹는 흡혈귀

9) 뒤르껭(Durkheim, 1960)은 도시와 농촌을 서로 다른 척도로 접근하면서 농촌에서의 기계적 결속

(mechanical solidarity)과 도시에서의 유기적 결속(organic solidarity)을 구분하고 있다.



제3장 21세기 지역사회와 농어촌 활력 창출을 위한 정예인력 역할

- 44 -

(vampire)로 묘사하고 있다. 도시는 농촌, 농업으로부터의 생산물을 2차적으로 가공, 

처리하여 유지되기 때문에 의존적이고, 새로움을 추구하여 기존 질서를 파괴하고, 빠

른 경쟁을 부추기는 한계적 상황을 양산하여 지속 가능한 발전을 추구하는 인류에게 

위협적 공간이다(소진광, 2005).

  후쿠야마(Fukuyama, 1999)는 산업화가 사회적 자본(social capital)을 떨어뜨린 배

경이 되었다고 하여 도시와 농촌에서의 생활방식 차이가 주민들의 삶의 질에 영향을 

미치고 있음을 암시하고 있다. 기계적 접촉(mechanical contact)과 유기적 접촉

(organic contact)을 통해 사회적 자본이 어떻게 차별적으로 형성되는지에 대한 검증

은 쉽지 않지만, 기계적 접촉이 근간을 이루는 농촌생활과, 유기적 접촉이 근간을 이

루는 도시생활이 구성원들의 신뢰와 참여, 연계망(network)에 어떠한 영향을 미칠 것

인가에 대한 추론은 가능하다.

  이러한 맥락에서 21세기 지역사회발전의 패러다임은 ‘지역사회 거버넌스

(community governance)’와 ‘사회적 자본(social capital)’을 핵심요소로 하고 있다. 전

통적인 지역사회 가치인 ‘공통기반(commonality)’은 정부에 의해서만 형성되는 것이 

아니고, 모든 이해 당사자들의 합의와 참여에 의해 마련되어야 하며, 공동번영과 안

전망 역시 참여와 연계망 그리고 사회규범, 남을 배려할 줄 아는 이타심(利他心)에 

의해 실현되고, 유지될 수 있는 지역사회발전의 두드러진 양상이다. 또한 전통과 개

방성, 환경, 경제, 사회, 문화 등 다양한 분야별 지속 가능한 발전이 21세기 지역사회 

회복과 관련하여 주요 용어로 등장하고 있다.  

2. 농어촌 활력창출을 위한 정예인력의 필요성

1) 농업 ․ 농촌의 구조적 문제

가. 농업인들의 취약한 시장교섭력

  공급자가 소수인 공산품시장에서는 독과점시장 구조가 형성되어 공급자인 기업들

이 시장에서 발휘할 수 있는 시장교섭력(bargaining power)이 매우 강하다. 이들 기

업은 시장에서 가격과 수량을 지배할 수 있는 힘을 이용하여 그들의 이윤 극대화를 

추구할 수 있다.

  하지만 농산물시장은 공산품시장과는 달리 공급자(생산자)들의 수가 매우 많은 완

전경쟁시장에 가까운 구조이므로 개별 농업인들의 시장교섭력이 매우 취약할 수밖에 
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없다. 개별적인 생산 및 판매로는 시장에서의 교섭력 확보에 한계가 있다. 따라서 지

역 혹은 품목 단위로 협력하여 시장에 공동으로 대처하여 시장지배력을 확보할 필요

가 있다. 시장지배력을 증대하기 위해서는 시장조직화와 함께 농산물의 품질 향상을 

통한 차별화도 도모할 필요가 있다.

  농산물의 생산에서 판매에 이르기까지 농업인들이 공동으로 대처하고 품질 차별화

를 도모하기 위해서는 누군가 이들을 잘 아울러 조직화하고 리드할 수 있는 정예인

력이 필요하다.

나. 농촌인력구조의 취약성

  농촌지역은 도시에 비해 고령화가 훨씬 먼저 진행되어 지역침체의 가장 큰 원인으

로 작용하고 있다. 농촌지역 침체와 고령화는 서로 쌍방향으로 작용하여 악순환구조

를 형성하고 있다고 볼 수 있다.

  농가인구 중 65세 이상 고령농업인 비율이 33.5%, 65세 이상 경영주 비율이 48.1%

이고 영농후계자가 있는 농가 비율 불과 3.6%에 지나지 않다.

  고령화된 농업인들은 의욕이 부족하고 패배주의에 빠져 있어 이들만의 역량과 의

지만으로는 농어촌지역이 침체에서 벗어나는데 한계가 있다. 개인의 삶이 향상되고 

개인이 모인 사회가 발전하자면 무엇보다 개인이 혁신적이고 발전 지향적이 되어야 

한다. 

  하지만 개인들이 모두 처음부터 혁신적인 태도와 행동을 나타내기를 기대하기는 

어렵다. 그 가운데 혁신을 창발 하는 혁신자가 나타나고 뒤이어 그 혁신자를 따르는 

혁신 모방자가 나타나기 마련이다. 농어촌지역의 활력을 찾기 위해서는 강력한 리더

십과 포용력을 갖고 이들을 선도하고 리드할, 혁신자의 역할을 할 수 있는 정예인력

이 필요하다. 
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〈그림 3-1〉 농업인들의 연령구조 변화 추이와 향후 전망
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다. 주민들의 패배의식 팽배

  ‘10년 후 한국농업은 어떻게 될 것으로 인식하는지’에 대한 조사 결과, 46.4%의 농

업인들이 비관적이라고 답하고 있다. 이는 도시민들이 한국농업을 비관적으로 보는 

비율인 23.4%보다 훨씬 높은 수치이다.

〈표 3-1〉 10년 후 한국농업의 미래에 대한 전망

구  분 희망적 보통 비관적

농 업 인 25.5% 27.5% 46.4%

도 시 민 30.0% 46.6% 23.4%

자료: 한국농촌경제연구원, 농업농촌에 대한 2010년 국민의식 조사결과, 2010

  이와 같이 농어촌지역 저변에 팽배해있는 자괴감, 패배의식은 농어촌지역의 발전

에 가장 근본적인 장애요인으로 작용하고 있다. 농어촌 활력화를 위해서는 무엇보다

도 농어촌주민들의 의식구조가 긍정적이고 적극적이며 도전적인 마인드로 변화되어

야 할 것이다.

  현 상태에서 의식변화는 기대하기 힘든 상황이기 때문에 이들에게 자신감을 부여

하고 이들을 선도할 자질 있는 정예인력의 존재가 필연적으로 요구된다.
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라. 농촌지역사회 공동체의 동질성

  농촌지역의 특성 중 하나는 도시와 달리 주민들 간의 공동체의식이 강하고 사회 

계층적으로 매우 동질적이라는 것이다. 농업이라는 동일한 산업구조로 경제의 틀이 

짜여 있고 혈연으로 맺어진 씨족사회가 근간으로 되어 있기 때문에 공동체의식이 매

우 강할 수밖에 없다. 

  우리 농촌은 예로부터 두레, 계, 향약 등 우리 민족의 전통적인 인보사상을 바탕으

로 하여 태동, 발전하여 왔다. 농경사회에서의 협업 활동을 통해 인간적 교류가 확대

되어 이웃사촌이라는 공동체 의식과 행동양식으로 발전되어 왔다. 이는 단순한 지역

공동체가 아닌 하나의 생활공동체로서 이웃의 기쁨과 아픔을 함께 나누며 지역의 문

제를 함께 해결해 나가는 미덕과 전통이 생활문화로 자리 잡아 왔다.

  농촌진흥청에서 2009년에 농촌주민들의 가치 인식을 조사하기 위해 농업인 1,994

명을 대상으로 설문조사를 실시한 결과를 보면 응답자 중 67.4%가 농촌은 공동체 의

식이 강하다고 답한 것으로 나타났다(‘보통이다’라고 답한 응답자 24.1%, ‘아니다’라

고 답한 응답자 8.5%).

  농촌주민들 간에 형성되어 있는 끈끈한 공동체의식과 동질성은 지역발전의 강력한 

원동력이 될 수 있는 잠재력을 갖고 있다. 공동체의식과 동질성을 지역발전의 원동

력으로 활용하기 위해서는 농촌주민들을 이끌고 리드할 수 있는 능력을 갖춘 있는 

정예인력의 존재가 절대적으로 필요하다.

2) 도시에 대비한 상대적 침체

  농어촌지역은 그동안 정부에서 많은 재정투입을 통해 생활환경을 상당한 수준으로 

개선해 왔지만 아직도 도시지역에 비하면 상대적으로 열악한 수준을 벗어나지 못하

고 있는 실정이다.

〈그림 3-2〉 도시와 농촌 간 주요 격차 비교
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  도시와 농촌 간의 소득도 갈수록 격차가 심해지는 추세이며, 2010년을 기준으로 

농가소득은 도시근로자소득의 66.8%에 불과한 수준이다.

  실제로 농업인들이 농촌지역 주거환경과 전반적인 삶의 질에 대해 느끼는 만족도

를 조사한 결과(한국농촌경제연구원, 2010: 42-44), 도시민들의 만족도에 비해 많이 

떨어지는 것을 볼 수 있다. 주거환경에 대한 농업인의 만족도는 2010년을 기준으로 

36.7%에 불과하여 도시민의 55.4%에 비해 매우 낮은 수준으로 나타났다. 

〈표 3-2〉 주거환경 만족도 비교

구  분 2006 2008 2010

도시민 39.2% 49.8% 55.4%

농업인 25.4% 30.0% 36.7%

자료: 한국농촌경제연구원, 농업농촌에 대한 2010년 국민의식 조사결과, 2010

  삶의 질에 대한 만족도의 경우도 농업인이 12.6%로 도시인의 26.9%에 비해 상당히 

낮은 수준으로 나타났다.

〈표 3-3〉 삶의 질 만족도 비교

구  분 2006 2008 2010

도시민 14.8% 19.3% 26.9%

농업인 9.3% 13.1% 12.6%

자료: 한국농촌경제연구원, 농업농촌에 대한 2010년 국민의식 조사결과, 2010

3) 농어촌 활력창출의 주체는 사람

  과거 새마을운동의 성공요인 중 중요한 부분도 바로 지도자의 육성과 관리라고 평

가되고 있다. 당시 정부는 새마을운동의 원활한 추진을 위해서 새마을지도자라는 자

리를 마련함으로써 지도력과 추진력을 갖춘 정예인력을 양성하고자 하여 새마을운동

을 주도해 나가게 의도하였으며, 새마을운동이 성공적으로 지속될 수 있었던 요인 

중 하나는 새마을지도자의 활기와 창의력이었으며, 농촌 새마을운동의 성공 여부는 

마을 단위 새마을지도자의 지도역량에 크게 좌우되었다.

  농어촌에 활력을 불어넣기 위해서는 제도, 재정 투입 등도 중요하지만 가장 본질

적인 것은 농어촌 주민들의 발전에 대한 의지와 관심과 자발적 노력이라고 할 수 있

다. 정부에서 아무리 훌륭한 제도를 구축하고 막대한 재정을 투입하더라도 주민들의 
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자발적인 의지와 노력을 통한 에너지가 없으면 농어촌지역의 활력화는 기대하기가 

힘들 것이다. 

  우리나라 농업의 경쟁력은 잠재적 최대 수준을 100으로 보았을 때 52.8% 수준에 

불과한 것으로 조사되었다(한국농촌경제연구원, 2009). 잠재적 수준까지 최대한 높인

다면 우리나라 농업은 지금에 비해 2배의 경쟁력을 확보할 수 있다. 이를 달성하기 

위해서는 무엇보다도 정예인력의 발굴과 육성이 필요하다.

〈그림 3-3〉 농업경쟁력 저해요인

  일본에서도 농촌지역 활성화의 요체를 인작(人作), 토작(土作), 촌작(村作)의 3작으

로 본다. 인재를 양성하고(人作), 땅심을 높이고(土作), 그래야 지역이 활성화(村作) 

된다는 뜻인데, 농촌활력화를 위해서는 사람의 역할을 제일 첫 번째 요소로 강조하

고 있다.

3. 현대 농어촌 활력화를 위한 정예인력의 역할

1) 정예인력과 리더십의 개념

가. 리더십의 정의

  리더십은 “공동의 목표를 이뤄낼 수 있도록 구성원이 그에 걸맞은 행동을 취할 수 
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있도록 유도하는 과정”이라고 정의된다. 이와 같은 정의는 다음과 같은 세 가지 조

건을 전제로 한다. 첫째, 리더십은 관계에서만 발휘되는 것이다. 둘째, 리더십은 과정

이다. 공동체 혹은 조직을 리드하기 위해서는 리더는 무엇인가를 해야만 한다. 셋째, 

리더십이 요구하는 것은 타인에게 어떠한 행동을 취하도록 유도하는 것이다. 즉, 리

더십은 관계 안에서 정의되는 것이며, 진정한 리더들은 조직의 사람들과 어떻게 관

계 맺고 영감을 주는지에 대해 알고 있다는 것을 의미하기도 한다.

  John Gardner에 의하면 리더십은 권위를 가지고 있는 것보다 그 이상의 의미이다. 

공식적인 권위와 자리는 리더십을 촉매 하는 매개가 될 수 있지만 어떤 사람을 리더

로 만들기에 충분한 조건이 되는 것은 아니다. 리더들은 조직원이 조직의 목적을 위

해 행동해 갈 수 있도록 다양한 방식 안에서 행동을 유도해야 한다. 가령 리더 본인

의 권위를 이용한다거나 목표 정립, 보상과 처벌, 조직 재정립, 팀 빌딩, 비전 제시, 

모델링 등의 방법을 사용하는 방식이다.

나. 리더의 역할

  Doris K. Goodwin은 미국 대통령의 리더십 연구에서 리더십의 10가지 원리를 다

음과 같이 언급하였다.

  ㆍ 타이밍이 전부다.

  ㆍ 당신의 영광을 남과 나눈다면 모든 것이 가능하다.

  ㆍ 신뢰란 일단 무너지면 좀처럼 회복되지 않는다.

  ㆍ 리더십이란 관계를 만들어가는 기술이다.

  ㆍ 리더는 자신의 실수로부터 배운다.

  ㆍ 자신감을 다른 사람에게까지 확산할 수 있어야 한다.

  ㆍ 효과적 협력관계를 위해서는 상대방에 대한 헌신이 필요하다.

  ㆍ 리더는 자신을 알아야 하고 힘을 얻을 수 있는 원천을 알아야 한다.

  ㆍ 리더는 재능 있는 사람을 찾아내야 한다.

  ㆍ 언어는 리더의 가장 강력한 도구이다.

  행동과학자 P. Pigors는 리더(LEADER)의 역할을 다음과 같이 조명하였다.

  ㆍ L : listen 잘 듣는다, 경청한다.

  ㆍ E : educate 또는 explain 교육한다, 설명한다.

  ㆍ A : assist 도와준다.

  ㆍ D : discuss 상의한다, 토의한다.
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  ㆍ E : evaluate 평가한다.

  ㆍ R : respond 책임진다.

  한편, 21세기형 新인재가 갖추어야 할 자질로 감수성, 신뢰성, 가치관, 도덕성, 창

조성, 협동공존성 등이 요구되고 있다.

  ㆍ 변화지수(Change Quotient) : 환경변화를 읽어내는 능력, 변화에 대한 민감성. 

  ㆍ 정보지수(Intelligence Quotient) : 정보력과 학습능력. 

  ㆍ 감성지수(Emotion Quotient) : 자신의 감정을 이해하고 조절하는 능력, 감성력

의 성숙 정도.

  ㆍ 사회성지수(Social Quotient) : 함께 어울리는 능력, 팀워크에 기여하는 능력.

  ㆍ 전문성지수(Professional Quotient) : 다른 사람과 차별화된 특정 분야의 능력, 

기술.

  ㆍ 도덕지수(Moral Quotient) : 거짓말하지 않고 올바르게 살아가는 자세, 가치관, 

양심.

  21세기가 추구하는 인간형으로는 부드럽고 어울리기를 좋아하며 지성적이고 인간

관계가 좋아서 팀워크를 잘 살려나가는 인간형(돌고래형)인 반면, 말없이 피땀 흘려 

일하는 황소형, 시키는 것만 처리하는 로봇형, 안전만 생각하는 조개형, 잔꾀에 밝은 

여우형, 스피드가 부족한 거북이형, 독단 독선적이며 공격적인 상어형 등은 21세기 

도태형으로 간주되고 있다.

다. 농어촌 정예인력의 정의

  정예농업인력은 우수하고 골라 뽑은 농업인력이라는 의미로 해석하고 있으며(강대

구 외 2인, 2004: 7), ‘전문적인 교육, 충분한 영농기술, 일정한 영농기반, 경영능력을 

갖춘 사람으로서 지역 농업을 선도할 수 있는 자’(민승규, 1997: 7-12)로 규정되기도 

한다. 

  유사한 용어로는 ‘전문인력’이라는 용어가 있는데, ‘농업을 전문적으로 하여 농업으

로 하여금 완전한 직업이 되며, 농업기술개발과 농업생산가공 및 유통 활동을 통하

여 생활기반을 다져야 할 인력’(정명채 외 2인, 1991: 8)으로 규정하여 ‘농업직업인으

로서 농업기술개발, 생산가공, 유통활동의 영위자’라는 의미를 포함하고 있다. 

  본 연구에서는 농어촌 정예인력을 다음과 같이 정의한다. “정예인력은 침체된 농

어촌지역에 활력화를 선도할 수 있는 중추인력을 말한다. 정예인력은, 현 농어촌의 
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대내외적 상황을 고려할 때 농어촌주민들에게 요구되는 정신적 덕목인 자존/자긍

심과 자신감을 심어주고, 주민 간의 협력과 협동을 유도하며, 주민들의 농어촌 어

메니티(amenity)에 대한 인식을 갖도록 하는데 앞장서야 한다. 정예인력은 농어촌

지역의 경제적 지위 향상을 위해 충만한 경영자적 마인드를 바탕으로 마을 단위의 

커뮤니티 비즈니스를 비롯한 주민 공동사업을 활성화할 수 있는 능력과 의지를 갖

춘 자이다”

2) 과거 새마을운동에서의 정예인력10)

가. 새마을운동의 기본정신

  새마을운동은 한마디로 가난에서 벗어나기 위한 ‘잘살기 운동’이다. 최소한 사람답

게 먹고, 입고, 안전하고, 편안한 집에 살며, 병이 나면 제대로 치료하고 아이들은 제

대로 교육시키고 도시가 부럽지 않는 문화적인 생활을 누리자고 하는 운동이다. 혼

자만이 아니라 우리 동네가 잘 살고, 우리나라가 잘 살자, 그것을 자신의 힘으로 정

당하게, 남에게 기대거나 해치지 말고, 해내자는 운동이다. 혼자서는 할 수 없으며 

공동의 목표를 가진 노동공동체이자 생활공동체인 마을이 스스로 단결하여 서로 도

우며 나서야 하는 성격을 지향하였다.

  새마을운동의 이념은 더불어 살아가는 공동체 건설이다. 즉, 나 혼자만이 아니라 

내 이웃, 우리 모두가 함께 더불어 잘 살자는 것이며 궁극적으로 물질적 풍요는 물

론 정신적 풍요를 누릴 수 있는 마을을 만들자는 것이다. 새마을운동의 정신은 근면

(diligence), 자조(self-help), 협동(cooperation)이다.

나. 새마을지도자의 역할과 육성
 

  정부는 새마을지도자라는 자리를 마련함으로써 지도력과 추진력을 갖춘 정예인력

을 양성하고자 하여 새마을운동을 주도해 나가게 의도하였는데, 새마을운동이 성공

적으로 지속될 수 있었던 요인 중 하나는 새마을지도자의 활기와 창의력이었으며, 

농촌 새마을운동의 성공 여부는 마을 단위 새마을지도자의 지도역량에 크게 좌우되

었다. 기존의 유급 임명직인 이장과는 달리 주민들의 선출에 의한 30대 청년층 위주

의 무급직을 원칙으로 하였으며, 부녀지도자도 별도로 두었다.

10) 새마을운동중앙회,「한국의 새마을운동」(2005)에서 인용하였음.
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〈그림 3-4〉 새마을 지도자 선출

  새마을지도자들의 역할이 농촌 새마을운동에 결정적인 영향을 미치므로 새마을운

동을 지속적으로 전개하기 위해서는 농촌 새마을지도자의 후계자 육성을 위한 교육

이 절대적으로 요청되었다. 새마을지도자들은 1～2주간 연수원에서 엄격한 조건 하

에 지내면서 성공사례의 상호교환에 중점을 둔 과정을 이수하였다. 자기희생의 미덕

과 올바른 본보기를 보여 다른 지도자들을 계도하는데 중점을 두고 새마을운동에 헌

신적인 참여를 유도하였으며, 기술적 측면보다는 의욕과 확신을 불어 넣는데 교육의 

중점을 두었다. 중요한 것은 그들이 사회지도층 인사들과의 훈련과 접촉을 통하여 

상당한 긍지를 갖게 되었다는 사실이다. 지역사회의 존경을 받으려는 의욕은 한국적 

풍토에서 분명히 효과적인 자극제였다.

  주목할 만한 것은 농어촌후계자 육성사업과 새마을지도자를 연계시켜 농어촌후계

자 육성사업에 참여하는 젊은 인력들을 장차 새마을지도자로 육성하는 제도적 장치

가 고려되었다는 점이다. 1980년 시작된 농어촌후계자 육성사업은 당시 큰 성과를 

거두고 있었다. 중공업화 정책으로 인하여 공업고교는 증가되었지만 농업고교는 오

히려 갈수록 감소되고 있었다. 따라서 농업고교에 대한 정부의 육성정책을 더욱 강

화함과 동시에 농업고교 졸업대상자 가운데 영농정착을 희망하는 학생은 농촌 새마

을후계자로 이들에게 국가적 차원에서 집중적으로 지원하는 것은 바람직한 제도라고 

할 수 있다.

  영농희망 학생에 대하여 재학기간 중 새마을교육을 이수시키고 방학기간 또는 실

습기간에 우수 농촌 새마을지도자와 지도함으로써 장차 새마을지도자로서의 자질을 

제고시킬 수 있었다.
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다. 새마을운동의 정신적 성과와 요인

  새마을운동은 교육수준의 향상, 문화생활수준의 향상 등과 같은 가시적 차원에서

의 성과도 있었지만 농촌주민들의 민주역량 향상과 여성지위 향상과 같은 질적인 측

면에서도 상당한 진전이 있었다. 특히, 농촌주민들이 공통문제에 관심을 갖고 스스로 

해결하게 되고, 새마을지도자라고 하는 자신에게 성실하고 이웃에 묵묵히 봉사하는 

새로운 유형의 지도자가 출현하게 되었다. 

  또한 자조ㆍ자립ㆍ협동, 신뢰와 협조, 진취적이고 과학적인 태도, 인보(隣保), 실리

(實利) 등의 정신적인 측면에서 괄목할만한 긍정적인 변화가 이루어졌다11).

  혁신과정에서는 처음에 혁신적 태도와 행동을 갖춘 창발(創發)적 혁신자가 필요하

고 뒤이어 그 혁신자의 권고와 수범에 따르는 혁신 모방자가 나타난다. 새마을운동

의 성공에는 새마을지도자의 등장과 동조자의 광범위한 확산이 중요한 요인으로 작

용했다.

3) 농어촌 활력화를 위한 정예인력의 역할

가. 새마을운동 당시와의 상황 변화 

  현재의 농어촌 상황은 새마을운동 당시의 농어촌 상황에 비해서 외부적 환경과 내

부적 요인으로 인해 여러 측면에서 변화가 진행되어 왔다. 우리나라 농어촌 활력화

를 선도할 정예인력을 비롯한 농어촌 주민들에게 요구되는 정신적 요소는 이러한 시

대적 상황 변화에 기초하여 도출되어야 할 것이다.

  작금의 농어촌은 경제적인 상황이나 생활환경의 측면에서는 과거에 비해 월등한 

진전이 이루어져 왔다. 하지만 도시와의 격차는 과거에 비해 더욱 커져 도시에의 비

교열위가 심화되었다고 할 수 있으며, 이는 농어촌주민들의 도시에 대한 상대적 박

탈감을 유발하는 요인으로 작용하고 있는 것으로 보인다. 따라서 이들로 하여금 물

질적인 요소에 대한 열등의식을 극복할 수 있도록 하는 정신적 자신감 내지는 농촌

에 대한 자존심과 자긍심을 고취시키는 것이 필요하다.

  농어촌의 주산업인 농업의 구조가 과거에 비해 복잡하고 다양해졌다. 수도작과 일

11) 새마을운동이 국민정신에 미친 효과는 1970~1975년 사이 변화에 대한 실증연구에서 확인된다. 자조ㆍ

자립 정신상태 면에서는 1970년에는 반수 가량(52.0%)의 주민이 긍정적이었으나, 1975년에는 82.0%나 

되는 주민이 열심히 일하고 앞서 가려는 의욕이 강해졌고 마을주민들의 자조ㆍ협동 정도는 47.4%에서 

76.2%로 같은 기간 동안에 크게 향상되었다. 주민 상호간의 신뢰와 협조 상태도 크게 나아졌다. 마을

사람들은 서로를 신뢰하고 어려운 문제가 있으면 논의하고 도와주려 한다고 판단하는 사람 수가 

54.2%에서 75.0%로 증가했다(새마을운동중앙회, 2005, 한국의 새마을운동: 50).
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부 밭작물 위주의 단순한 농업구조에서, 품목이 다양해지고 동시에 전문화되었다. 또

한 과거에는 자급 위주의 영세농(subsistence farming)이었던 것이, 지금은 규모의 차

이는 있지만 대부분의 농가가 시장판매를 통해 이윤을 추구하는 상업농을 지향하고 

있다. 따라서 다양한 품목의 생산을 위한 기술적 전문지식과 정보도 중요하며, 시장 

환경에 잘 적응하고 변화에 능동적으로 대처하여 이윤을 확보할 수 있는 경영능력이 

무엇보다도 중요한 요인이다.

  과거의 우리 농촌사회는 농경사회에서의 협업 활동을 통해 인간적 교류가 확대되

어 이웃사촌이라는 공동체 의식과 행동양식으로 발전되어 왔으며, 이는 단순한 지역

공동체가 아닌 하나의 생활공동체로서 이웃의 기쁨과 아픔을 함께 나누며 지역의 문

제를 함께 해결해 나가는 미덕과 전통이 생활문화로 자리 잡아 왔다. 하지만 급속한 

범국가적 산업화의 진전과 함께 농촌주민들의 의식구조도 자본주의화 되고 비해 개

인주의 성향이 팽배해졌다. 따라서 농촌주민들에게 농촌사회에 내재되어 있는 공동

체의식과 동질감을 회복하게 해주는 것이 중요하다. 공동체의식을 회복하여 이를 마

을주민 간의 협동정신으로 발전시켜 지역발전의 동력으로 삼을 필요가 있다.

〈표 3-4〉 새마을운동 당시와 현재의 농어촌 상황 비교

구  분 새마을운동 당시 현  재

경제상황 절대 빈곤 상당한 수준으로 개선

생활환경 절대적 열악, 낙후 상당한 수준으로 개선

농업생산구조 수도작(벼) 위주의 단순한 구조 품목 다양화 또는 전문화

농가경영형태 자급 위주의 생계농 규모화된 상업농 지향

농산물시장 여건 시장에서의 경쟁의식 희박
다양한 브랜드의 국내농산물 +

해외 농산물→경쟁 심화

소득원 주로 벼농사 다양한 품목/농외소득 증가

인적 자원 유휴노동력 과다 노동력 부족

연령 구조 청‧장년층 중심 심각한 고령화

정신(의식) 강한 공동체의식/인간적 교류 개인주의화/자본주의화

도시와의 비교 도시와 농촌 모두 저개발
도시에 대한 비교열위 심화

(농가소득이 도시의 67%* 수준)

주) * : 2010년 기준
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나. 현 시점에서 농어촌에 필요한 정신적 덕목

① 자존/자긍심

  지금의 농어촌주민들은 도시지역 주민들에 비해 저소득, 열악한 생활환경 등의 상대

적 열위로 인한 상대적 박탈감(relative deprivation)을 느끼고 있으며, 심각한 자괴감과 

패배의식에 빠져 있다. 이들에게 물질적인 요소에 대한 열등의식을 극복할 수 있도록 

하는 정신적 자신감 내지는 농촌에 대한 자존심과 자긍심을 고취시키는 것이 필요하다.

  농촌 자체에 대한 자긍심을 갖게 하는 것이 중요하다. 비록 경제적, 물질적으로는 도

시에 비해 뒤쳐져 있지만, 쾌적하고 조용하고 깨끗한 환경과 우리 전통 문화와 역사를 

품고 있는 곳이라는 생각을 바탕으로 자긍심을 일깨워 주어야 한다. 또한 농어촌이 보

유하고 있는 환경, 문화역사 자원에 대한 중요성, 농업과 농촌이 수행하는 다원적 기능

(multifunctionality)의 국가적 차원에서의 중요성, 국토지킴이 또는 국토관리자로서의 

역할에 대한 명확하고 올바른 인식을 통해 자부심과 사명감을 갖게 해줄 필요가 있다. 

② 자신감

  농어촌주민들은, 농업이란 산업이 본질적으로 갖고 있는 구조적인 저성장, 기후 등 

불확실한 요인에 의해 불규칙하게 발생하는 농산물가격 파동, 급격한 농산물시장 개

방으로 인한 가격하락 등을 겪으며 생업에 대한 의욕과 자신감이 상실되어 있다12). 

  농촌지역은 지속적인 이촌ㆍ이농 현상으로 인하여 고령화가 심각한 수준에 이르러 

65세 이상 경영주 비율이 48.1%에 이를 정도이다. 고령화된 농업인들은 자신감과 의

욕이 부족하여 패배주의에 빠져 있다.

  농촌주민들에게 가장 필요한 정신적 요소 중 하나는 “하면 된다”라는 자신감이다. 

실패를 두려워하지 않고 역경에도 굴하지 않으며 자신을 믿는 마음이 요구된다. 이

들에게는 자신이 믿는 바, 염원하는 바를 반드시 이루어낼 수 있다는 ‘자충적

(self-fulfilling)‘ 자세와 행동이 필요하다.

③ 협력/협동

  급속한 산업화의 진전과 함께 농촌주민들의 의식구조도 과거에 비해 자본주의화 

12) 한국농촌경제연구원이 도시민, 농업인들을 대상으로 실시한 설문조사 결과에 의하면, 국가경제에서 농

업이 차지하는 중요성에 대해서 ‘지금까지도 중요했고, 앞으로 중요할 것’이라고 답한 비율이 도시민은 

88.4%인데 비해 농업인은 78.8%로 농업인들이 도시민들보다 농업에 대한 중요성을 오히려 낮게 인식

하는 것으로 나타났다(한국농촌경제연구원, 2010, 농업ㆍ농촌에 대한 2010년 국민의식 조사 결과: 8~9).
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되고 개인주의 성향이 팽배해졌다. 이는 농촌지역이 조직화하고 공동으로 대처하여 

시장교섭력을 확보하는 데에 장애요인이 되고 있다. 본래 농촌사회는 도시에 비해 

상대적으로 구성원들이 동질적이며 주민들 간의 공동제의식이 강한 특성이 있다. 이

들에게 내재되어 있는 공동체의식과 동질감을 회복하여 이를 마을주민 간의 협동정

신으로 발전시켜 지역발전의 동력으로 삼을 필요가 있다.

  농산물시장은 공산품시장과는 달리 공급자(생산자)들의 수가 매우 많은 완전경쟁시

장에 가까운 구조이므로 개별 농업인들의 시장교섭력(bargaining power)이 매우 취

약할 수밖에 없다. 개별적인 생산 및 판매로는 시장에서의 교섭력 확보에 한계가 있

다. 따라서 지역 혹은 품목 단위로 협력하여 시장에 공동으로 대처하여 시장지배력

을 확보할 필요가 있다.

  농촌마을에서 농촌관광 등을 통한 농외소득의 증대를 위한 사업을 시행함에 있어

서도 주민들 간의 협동정신이 성공에 중요한 요소이다. 마을공동체를 구성하고 있는 

다양한 계층들의 적절한 역할분담이 필요하고 이를 리드하고 조정하는 주체가 있어

야 한다.

④ 경영의식

  과거의 단순한 품목 중심의 생산구조와 자급 위주의 생계농 형태에 익숙해 있는 

농업인들은 주로 생산 측면에만 관심이 있다. 정부의 기술지원도 주로 증산과 병충

해 방지를 위주로 하는 생산기술에 초점이 맞추어져 있었다. 생산된 농산물의 판매

와 마케팅에는 생산에 비해 상대적으로 소홀히 하고 있는 것이 현실이다.

  하지만 품목이 다양화, 전문화되어 수많은 브랜드의 농산물이 출현하고 값싼 해외 농

산물과 경쟁해야 하는 시장여건을 고려할 때, 농업인들이 이제는 이윤을 추구하는 기업

가로서의 경영의식이 함양되어야 할 것이다. 수익을 추구하는 상업농으로서 성공하기 

위해서는 기업경영의 마인드를 바탕으로 장부를 기록하고 시장을 철저히 조사, 분석하

고 마케팅에 전력하는 자세가 필수적으로 요구되는 것이다. 또한 농업을 첨단화하여 이

를 바탕으로 고수익 농산물을 생산, 수출할 수 있는 능력을 갖추어야 할 것이다.

⑤ 농업ㆍ농촌의 다원적 기능 및 문화역사 자원의 중요성에 대한 인식

  수려한 경관, 깨끗한 물과 공기 등을 비롯한, 농어촌이 보유하고 있는 환경자원의 

중요성은 아무리 강조해도 과장되지 않는다. 이는 농어촌 주민들뿐 아니라 도시민들

도 모두 함께 지키고 보전하여 지속가능한 상태로 유지하여야 한다.
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  농촌지역에는 우리 고유의 문화역사 자원이 많이 남아있다. 이들 문화역사 자원은 

우리 민족의 정체성을 담보하는 것으로, 적극적으로 보전하여 젊은 세대들에게 가르

치고 후손들에게 물려줘야 할 귀중한 자원이다.  

  농업과 농촌은 식량을 공급하는 기능 외에도 환경보전, 농촌경관 제공, 농촌활력 

제공, 전통문화 유지 계승 및 식량 안보 등에 기여한다. 이러한 기능들을 농업ㆍ농촌

의 다원적 기능13)이라 하며 외부경제 효과로서 사회적 후생을 증진시킨다.

  이러한 것들은 농업과 농촌이 도시에 비해 비교우위를 누릴 수 있는 귀중한 자산

들이다. 하지만 정작 이러한 귀중한 자원의 주인이라 할 수 있는 농어촌 주민들은 

농어촌 환경 및 문화역사 자원과 다원적 기능의 중요성에 대한 개념과 인식이 오히

려 도시민들보다 희박한 것으로 보인다14). 

  이는 고령화 등으로 인한 무관심과 무개념에서 비롯된다고 볼 때, 이들 농어촌주

민들에게 이러한 가치에 대한 중요성에 대해 적극적으로 인식시키고 이러한 것들을 

자랑스럽게 여기며 스스로 지켜나가게 하는 것이 매우 필요하다. 

다. 농어촌지역 정예인력의 역할

① 정신적 지도자 역할(협력, 갈등조정, 화해, 친목도모)

  현재 농어촌주민들은 소득, 생활환경 측면에 있어서 도시에 대한 상대적 박탈감을 

느끼고 있고, 심한 자괴감과 패배의식에 빠져 있으며, 농업의 대내외적 환경이 어려

워짐에 따라 생업에 대한 의욕과 자신감을 점차 잃어가고 있다. 또한, 산업화의 진전

에 따라 농어촌지역이 갖고 있는 본연의 동질성과 공동체 의식이 과거에 비해 많이 

희석되어 오히려 자본주의화 되고 개인주의 성향이 팽배해졌다. 

  농어촌지역 정예인력의 역할 중 가장 첫 번째 요소는 농어촌지역 주민들이 물질적

인 측면에 대해 느끼고 있는 열등의식과 패배의식을 극복할 수 있도록 정신적으로 

이끌어나가는 것이라 할 수 있다. 이들이 자신감을 갖고 농어촌지역에 대한 자존심

과 자긍심을 가질 수 있도록 하며, 서로 협력하게 리드하는 역할이 필요하다. 한편, 

지역사회의 갈등을 조정, 해소하여 화해를 유도하고 친목을 적극적으로 도모하는 분

13) 농촌진흥청에서는 농업ㆍ농촌의 구체적인 다원적 기능을 다음과 같이 10가지로 제시하였다. 즉, 식량 

공급 기능, 수자원 함양 기능, 국민 정서의 순화 기능, 환경 교육의 기능, 아름다운 경관 제공, 대기를 

정화시키는 기능, 생태계 유지 기능, 토양유실 및 홍수방지 기능, 서식처로서의 기능, 그린벨트로서의 

기능이다.

14) 이에 대해 객관적으로 확인할 수 있는 자료는 없으나, 참고로 한국농촌경제연구원의 설문조사 결과를 

보면, 농업ㆍ농촌의 공익적 가치에 대해 높게 인식하고 있는 도시민들의 비율이 55.9%로 나타났다(한

국농촌경제연구원, 2010, 농업ㆍ농촌에 대한 2010년 국민의식 조사 결과: 15).
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위기를 조성하는 리더의 역할이 가장 먼저 필요하다.

② 마을기업의 경영자 역할

  농어촌지역의 활력화를 위해서는 무엇보다도 경제적인 개선이 선행되어야 한다. 

소득이 증대되어야 하고 일자리가 늘어나야 한다. 이를 위해서는 주민들 각자 생산

성을 높이고 생산물의 품질 차별화를 위한 노력도 중요하지만 공급자가 다수인 농산

물시장의 구조상 개별적인 노력으로는 한계가 있다. 

  농어촌지역의 정예인력은 기업 개념으로 접근하여 개별 농가를 집단화하여 마을기

업을 조직하고 이를 경영할 수 있는 최고경영자로서의 역할을 담당해야 한다. 최근 

중앙정부에서는 고용창출과 지역활성화를 위한 새로운 주체로서 사회적 기업 혹은 

이와 유사한 정책을 경쟁적으로 시행하고 있다15). 이를 위해서는 특산 농산물, 관광

자원, 문화역사자원 등의 지역의 경쟁력 있는 자원을 발굴하여 이를 상품화하고 가

공 및 마케팅을 통해 부가가치를 최대화함으로써 주민소득 증대를 달성할 수 있는 

역할이 요구된다. 

  품목이 다양화, 전문화되어 수많은 브랜드의 농산물이 출현하고 값싼 해외 농산물

과 경쟁해야 하는 시장여건을 고려할 때, 기업경영자로서의 자질을 갖추기 위해서는 

기업경영의 마인드를 바탕으로 체계적이고 합리적인 의사결정을 할 수 있도록 시장

을 조사, 분석하고 판매와 마케팅에 주력하는 자세가 필요하다. 특히 농어촌이 지역

사회공동기업(community business)을 통해 전국적 시장경제체제와 맞물려 활력을 창

출하기 위해서는 마을 지도자의 경영 지도력이 필요하다.   

③ 고수익의 첨단농업을 선도하는 역할

  농업 구조가 과거에 비해 복잡해지고 다양해져 감에 따라 기존 농업생산과 판매로

는 농업소득의 창출에 한계가 있다. 더군다나 우리나라 농업은 급속한 시장개방으로 

인해 어려움을 겪고 있다. 이를 극복하기 위해서는 농업 및 다른 분야에서 일어나고 

있는 환경변화에 능동적으로 대응하면서 경쟁력 있는 농업으로 전환해야 한다. 대단

위 첨단 농작물 재배단지를 설치함으로써 경쟁력 있는 농산물 생산을 통한 고수익을 

창출할 수 있다. 이제 농업도 아이디어와 기술을 접목하여 새로운 수요를 만들어 나

15) 고용노동부에서는 기존의 ‘사회적기업’ 육성사업을 농어촌지역까지 확장하기 위해서 노력하고 있으며, 

농식품부는 올해부터 2015년까지 3,000개의 농어촌공동회사를 육성할 계획이고, 행정안전부에서는 작

년(184개)에 이어 올해에도 500개의 ‘자립형 지역공동체(마을기업)’ 육성사업을 시행할 예정이며, 다른 

중앙부처에서도 커뮤니티 비즈니스 시범사업을 추진하고 있다. 
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가야 할 것이다.

  고수익의 첨단농업을 구축하기 위해서는 아이디어와 기술과 정예인력의  경영능력

과 사고방식이 요구된다. 고부가가치 첨단농업 비즈니스는 환경농산물, 화훼, 건강식

품, 생약 등 미래의 시장이 유망하고 경쟁력 확보가 가능한 분야를 중심으로 육성하

며, 인터넷, 문화, 관광 등을 접목하여 농업의 가치와 경쟁력을 높이는 것이 바람직

하다. 농어촌의 정예인력은 지역의 농어업에 이러한 새 바람을 일으켜 경쟁력 있는 

고수익 첨단농업을 구축하여 새로운 시장을 개척하고 해외에 수출까지도 가능케 하

는 역할이 기대된다.

④ 변화/혁신의 주도자 역할  

  농업 분야도 이제는 외부환경의 변화를 적극적으로 수용하여 이를 채택하여야 한

다. 하지만 개인들이 모두 처음부터 변화를 수용하고 혁신적인 태도와 행동을 나타

내기를 기대하기는 어렵다. 그 가운데 혁신을 창발 하는 혁신자가 나타나고 뒤이어 

그 혁신자를 따르는 혁신 모방자가 나타나기 마련이다. 농어촌지역의 정예인력은 이

러한 혁신자의 역할도 담당하여야 한다.

  특히 급속히 변화하는 정보기술(IT: information technology), 생명공학기술(BT: bio 

technology) 등을 먼저 흡수하여 농산업에 접목하여 주민들에게 보급하고 전파하려

는 자세와 의욕이 요구된다.

⑤ 농어촌지역 문화의 보전ㆍ창조자 역할

  농어촌지역에는 우리 고유의 자랑스러운 문화역사 자원이 많이 남아있다. 이들 문

화역사 자원은 우리 민족의 정체성을 담보하는 것으로, 적극적으로 보전하여 젊은 

세대들에게 가르치고 후손들에게 물려줘야 할 귀중한 자원이다. 이러한 것들은 농업

과 농촌이 도시에 비해 비교우위를 누릴 수 있는 귀중한 자산들이다. 

  이러한 소중한 농어촌지역문화의 가치에 대한 농어촌주민들의 인식은 예상 외로 

낮은 것으로 보인다. 따라서 농어촌지역의 정예인력은 농어촌지역 문화의 가치를 제

대로 인식하고 이를 잘 보전하여 후대에 계승하며, 이에 그치지 않고 농어촌지역의 

새로운 문화를 창조하는 데에 선도적인 역할을 담당하여야 한다.

⑥ 외부 네트워크와의 연결자 역할

  농어촌지역의 활력화는 더 이상 지역주민들의 힘에 의해서만 달성되기는 어렵다. 
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물론 내발적인 발전 노력이 가장 선행되어야 하지만 외부의 전문가, 지방자치단체, 

중앙정부, 도시 소비자, 기타 이해당사자들과의 긴밀한 네트워크를 구축하여 이들과

의 상호 보완적이고 유기적인 연계를 통해 보다 완성도 높은 농어촌 활력화를 기대

할 수 있다. 

  농어촌 정예인력은 이러한 외부 네트워크와 지역을 연결시켜 주는 연결자의 역할

을 잘 수행해야 한다. 이들은 외부 네트워크와의 교류 과정에서 주민들로부터 지역

의 대표성을 위임받아, 이를 공정하고 효율적으로 집행하여야 할 것이다.

4) 잠재적 정예인력 계층

가. 기존의 지도계층

  이장, 새마을지도자, 개발추진위원장, 부녀회장, 청년회장 등 지역에서 리더로서의 

역할을 이미 하고 있는 기존의 정예인력이 포함된다. 이들 계층은 농어촌지역 활력

화의 핵심적 역할을 담당해야 하는 중추 계층이라 할 수 있으며, 누구보다도 지역의 

문제점들을 잘 파악하고 있으며 이에 대한 해결방안도 이들을 중심으로 도출될 것이

다. 아직도 우리 농어촌엔 과거 성공에 대한 자긍심이 풍만한 새마을지도자가 활동 

중에 있고, 새로운 활력과 관련한 자생조직이 존재하고 있다. 이러한 마을지도자 잠

재인력을 적절하게 연결하고 농어촌 활력창출과 연계하는 정책수단이 마련된다면 농

어촌에 새로운 활력을 불어놓을 수 있을 것이다. 

나. 귀촌 ․ 귀농자

  도시 은퇴자를 포함한 귀촌ㆍ귀농자 중 덕망 있고 과거의 경력 상 지역활력화에 

기여할 것으로 기대되는 계층으로, 전문인, 예술인, 전직 기업인 등이 포함된다. 이들

은 침체된 농어촌에 새로운 문화와 정서를 전달하여 활력화에 기여할 수 있을 것으

로 기대된다. 다만, 이들 계층이 기존의 주민들과 어떻게 잘 융화하고 화합할 것인가

에 따라 이들이 농어촌 활력화에 기여하는 정도는 매우 큰 차이를 보일 것이다.

다. 재능기부자

  재능기부(talent donation)란 개인이 갖고 있는 재능을 개인의 이익이나 개술개발에

만 사용하지 않고 이를 활용해 사회에 기여하는 새로운 기부형태를 일컫는다. 즉 개

인이 가진 재능을 사회단체 또는 공공기관 등에 기부하여 사회에 공헌하는 것이다. 
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농어촌에 관심이 있는 도시민 중 재능기부자를 확보하여 이들로 하여금 각자 보유한 

재능을 농어촌 지역에 기부함으로써 농어촌 활력화에 공헌할 수 있는 기회를 제공한

다. 도시민이 농어촌 활력화 과정에 기부할 수 있는 재능의 분야와 형태는 매우 다

양하며, 특히 농어촌 지역에 취약한 문화ㆍ예술, 의료, 교육 등의 분야가 외부로부터 

지원이 필요한 부분이 될 것이다.   

  재능기부자들의 적극적인 참여를 유도하기 위해 정부에서는 “스마일 농어촌 재능

뱅크(가칭)”를 설립하여 도시의 재능기부자와 이들을 필요로 하는 농어촌지역을 연결

시켜 주는 역할을 담당하는 방안도 검토할 수 있다. 또한 현재 시행되고 있는 1사1

촌 운동과 연계하여 재능기부 운동을 함께 병행하는 것도 하나의 대안일 수 있다.

라. 농고 ․ 농대 졸업생을 포함한 젊은 계층의 농촌 정착 희망자

  농고 또는 농대 졸업생 중 농촌에 정착하여 농업에 종사하기를 희망하는 의욕과 

능력이 있는 젊은이들과 농학 분야를 전공하지 않았다 하더라도 농업에 관심을 갖고 

농촌에 정착하려는 청장년들이 포함된다. 이들의 농촌 정착과 농업 창업은 사회적 

문제가 되고 있는 청년실업 문제와 농촌 활력화를 동시에 해결할 수 있는 것으로 국

가적으로 대단히 중요한 의미를 갖고 있다.

  청장년층의 귀농ㆍ귀촌을 적극적으로 유도하기 위해서는 범국민적으로 미래 농산

업에 대한 비전 제시가 필요하고 이들의 귀농ㆍ귀촌에 대한 실질적인 지원정책이 필

요하다.

마. 여성계층(외국이주여성 포함)

  사회 전 분야에서 그동안 침잠되어 있던 여성인력들의 잠재력이 빠른 속도로 활동

영역을 넓혀가고 있으며, 그 능력을 인정받고 있다. 일부 농촌지역에서도 여성들의 

리더로서의 성공적인 활동 사례가 보고되고 있으며, 향후에는 이들 여성 리더들의 

역할이 더욱 중요해질 전망이다.

  외국에서 한국 농촌으로 이주한 여성계층인, 소위 ‘다문화가정’의 주부들도 농어촌 

활력화에 기여할 수 있는 여지가 충분히 있다. 이들이 보유하고 있는 언어, 문화의 

측면의 특성을 활용한다면 침체된 농어촌지역에 활력을 불어넣을 수 있는 요소가 될 

수 있다16).

16) 한국농촌경제연구원의 조사결과에 의하면, 농촌지역의 마을당 외국인 며느리가 있는 가구 수는 평균 

2.1가구이며, 최대 60가구인 것으로 나타났다(한국농촌경제연구원, 2010).
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제 4 장 농어촌 활력창출의 사례분석

1. 분석의 틀

1) 농어촌 활력요소

  농어촌이 활력을 잃었다는 징후는 경제적 측면, 사회적 측면, 문화적 측면, 환경적 

측면 등 다양한 분야에 걸쳐 나타난다. 우선 경제적 측면에서 농어촌의 활력을 접근

할 경우, 노동력, 자본, 정보, 의사결정 등 생산요소의 유출을 들 수 있다. 농어촌의 

경제는 공간을 이동하면서 서로 결합하여 부가가치를 창출하는 유동적 생산요소의 

흐름방향과 속도에 따라 다른 양상을 보인다.

  농어촌의 지역경제 활성화 접근논리는 경제활동과 경제공간과의 상호작용과정에서 

도출될 수 있다. 이러한 상호작용과정은 개별 기업의 입지행태를 중심으로 이루어진

다. 즉, 인간의 경제활동은 ‘무엇을 얼마만큼’, ‘어떻게’, ‘누구를 위해’ 생산할 것인가 

하는 문제뿐만 아니라 ‘어디서’라는 입지(location) 측면에서 접근될 수 있다. 어떠한 

공간조건에서 가능한 경제활동의 내용과 규모를 분석해낼 수 있다면 그와 관련한 공

간변수, 예를 들면 도로, 항만, 상하수도, 주택, 공업용지를 조작함으로써 당해 지역

의 경제활동을 활성화할 수 있을 것이다(소진광, 2006: 3). 지방정부 입장에서는 교육

여건, 도로, 공업단지, 각종 편의시설 등 공간변수를 조작하여 유리한 생산요소를 가

능한 한 많이 끌어들이고 다른 지역과의 경쟁에서 비교우위를 확보하려 할 것이다. 

  지역경제는 공간집적을 통해 누적적으로 반복된다. 인구, 자본, 정보 및 의사결정과 

같은 유동적 생산요소는 특정 공간에서 각기 다른 방식으로 결합하여 새로운 경제활

동 여건을 조성하게 된다. 생산요소의 흐름현상이 일정 시점에서 특정의 유형, 즉 지

역경제의 경관차이(지역격차)로 인지되고, 이것이 규범적 질서를 통해 투영될 때 문제

점이 도출되며, 이를 개선 내지 완화, 혹은 극복하기 위해 제도와 연계될 때 이들 인

구, 자본, 정보 및 의사결정의 흐름방향과 속도는 새로운 지역경제환경을 조성하게 될 

것이다(소진광, 1999). 즉, 경제변동과정과 경제활동패턴은 상호작용관계에 있다. 

  〈그림 4-1〉은 직접적으로 공간시설을 조작하는 과정과 공간시설 조작에 간접적

으로 영향을 미치는 산업부문정책 혹은 비공간정책(aspatial policy), 그리고 시장체계

에서 순환하는 경제작동과정을 포함한다. 특히 이러한 지역경제작동과정은 사회 탄

력성과 관련되어 있다. 〈그림 4-1〉에서 지역의 경제발전은 인구, 자본, 정보, 의사

결정 등 경제활동에 유리한 유동적 생산요소의 흐름방향과 속도로 설명될 수 있다. 
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농어촌의 발전은 농어촌 안에서 경제활동에 투입될 수 있는 자본, 인구(노동력 원천), 

정보 및 의사결정이 유입되고 형성되는 과정으로 설명된다. 이러한 인구, 자본, 정보 

및 의사결정 등 유동적 생산요소의 흐름은 유출지역(농어촌)과 유입지역(도시)의 상

대적 위상에 달려있다.  

〈그림 4-1〉 농어촌 지역경제의 작동체계

     자료: 소진광, 2006: 5

  〈그림 4-1〉에서 특히 주목해야 할 사항은 특정 지역 안에서 경제순환이 지역 외 

유출로 이어지는 과정이다. 인구, 자본, 정보 및 의사결정 등 유동적 생산요소의 흐

름방향과 속도는 상대적 위상에 의해 결정되기 때문에 농어촌의 경제적 침체는 도시

와의 상호작용과정을 통해 접근되어야 한다. 

 

2) 농어촌 활력창출 기제

  농어촌의 활력은 문화활동, 인구구성, 환경조건 등 다양한 분야로 나누어 접근될 

수 있다. 인구규모는 새로움을 창출하고 수용하는 능력을 나타낸다. 따라서 인구집적

이 큰 도시지역에서는 혁신발생 빈도도 높고, 외부에서 발생한 혁신이 쉽게 정착한

다. 결국 도시는 문화창출의 무대이고, 새로운 요소의 경연장과 같다. 이에 비해 농

어촌은 인구집적도 작고, 새로움을 추구하는 인력도 부족하다. 
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  인구구성상 농어촌은 변화를 관리할 수 있는 계층이 적다. 이러한 측면에서 농어

촌의 활력요소는 인구, 자본, 정보 및 의사결정으로 요약되지만 가장 중요한 요소는 

역시 사람이다. 특히 주민들의 근면, 자조, 협동, 창의, 참여 정신과 행태는 이들 활

력요소를 결합하고, 조화시키는 등 매개변수 역할을 담당한다. 따라서 농어촌의 활력

을 창출하기 위해서는 이들 지역활력의 매개변수를 조작하고, 결합할 수 있는 혁신

주도자 혹은 정예인력이 필요하고 이들 지도자, 혁신주도자를 조직하고 지원할 수 

있는 제도와 재원이 확보되어야 한다. 

2. 한국의 농어촌 활력화 정책

1) 새마을운동의 성과와 과제

  근면·자조·협동을 기본 정신으로 하는 새마을운동은 1970년대 농촌개발정책 중 대

표적인 사업이며 농촌근대화에 큰 선을 긋는 획기적 사업이었다. 이후 새마을운동은 

국내를 넘어 동남아시아, 아프리카 등 저개발국에서 지역개발 및 지역사회개발 모델

로서도 각광을 받고 있다. 단기간에 낙후되고 있던 농업 경쟁력을 향상시켰을 뿐만 

아니라 시민들의 자율적인 참여를 통하여 자신감과 공동체 의식, 자발적 참여 의식

을 회복시켰기 때문이다. 이렇게 전 세계적으로도 좋은 평가를 받고 있는 새마을 운

동은 농어촌 활력창출 정책의 좋은 사례가 될 수 있다.17)

  새마을운동에 대해서는 많은 견해의 차이가 있지만 비교적 전국적으로 이루어졌고 

많은 성과를 냈기 때문에 우리나라 농촌개발사업 중에서는 가장 성공적이었다는 평가

를 받고 있다. 수많은 농촌정책이 이루어지고 있는 현시점에서 새마을 운동의 성과를 

살피고 앞으로의 과제를 모색하여 정책에 반영하는 과정이 필요할 것이다. 먼저 새마

을 운동의 성과를 살펴봄에 있어서 그 낱낱을 다 열거하기보다는 가장 핵심이 될 수 

있는 것을 추출하여 사회·심리적 측면과 경제적 측면으로 대별하여 고찰하고자 한다.

17) 농촌새마을운동에 대한 평가는 30여년이 지난 지금 크게 엇갈리고 있다. 한편에서는 새마을 운동의 

성과와 역사적 의의를 적극적으로 평가하면서 새마을 운동의 부정적 측면에 대해서는 근대화 과정에

서 불가피하게 수반되는 부수적 부작용 정도로 취급하고 있는 반면에 다른 한편에서는 새마을운동의 

성과를 일정 부분 인정하면서도 새마을 운동이 농업 농촌의 구조적인 문제를 권위주의 체제하의 국민

동원운동으로 해결하려 하였다는 점을 강조함으로써 부정적인 평가를 내리고 있다. 새마을운동은 과

거 한때의 역사가 아니라 현재 새마을운동중앙회가 「새마을운동조직육성법」에 의거 전국적인 조직

망을 갖고 활동하고 있고 새마을운동의 국제화 또한 적극적으로 추진되고 있으므로 현재 진행형이라 

할 수 있다. 따라서 새마을운동에 대한 정당한 평가와 ‘국민운동’으로서의 역사적 자리매김을 위해서

는 새마을 운동에 대한 재조명이 필요하다.
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  사회·심리적 측면이라 함은 집단성원의 응집력, 또는 어떤 문제로 인한 일탈이나 

분산, 나아가 지도자나 정부, 농민과 지도자 또는 농민과 정부의 상호 관계 속에서 

이루어지는 사회·심리적 요인을 말한다. 이러한 점에서 새마을 운동이 주민에게 기여

한 점은 아래와 같다. 

  첫째, 농민의 의식구조의 변화이다. 농민의 의식구조의 변화는 대중매체의 보급, 

도시성향 의식구조의 농촌 유입 등에도 기인하지만 새마을 교육에 의한 관의 계몽과 

지도의 역할도 크게 작용하였다. 새마을 교육을 받은 새마을 지도자나 자영농가들은 

마을 주민에게 다시 제2차적인 교육을 실시하고 개인이나 마을의 발전을 위해 새마

을 회의를 개최하였다. 회의를 통해서는 새마을 사업을 선정하고 그것을 공동으로 

추진 및 수행하는 과정에서 협동정신과 자조정신이 함양되었으며 농민들은 계획된 

사업을 성취 했을 때의 성취감을 통해서 긍정적이고 적극적인 사고방식을 갖게 되었

다. 또한 새마을 운동은 농민에게 근대화의 신념을 심어 주었고 전통적인 가치관에

서 벗어나 보다 합리적인 가치관으로 변화 발전 시켰다. 즉 배타적인 농민의 성향에

서 보다 자조적이고 개방적인 성향으로 변화 된 것이다. 뿐만 아니라 과거 전통적인 

농업 기술에만 의존해 왔던 구태의연한 영농 기술에서 탈피하여 계획적이고 과학적

인 영농을 실천하게 되면서 과학정신도 신장되었다(내무부, 1976: 34-44; 새마을연구

회, 1981: 50-55; 서울대학교, 1981: 172-176).

  둘째, 생활의식의 변화이다. 새마을 사업 이전의 우리 농촌의 생활은 공동체적 응

집에 의한 타에 대한 배타성이 강한 폐쇄성의 생활이었고 보수적이고 권위주의적인 

생활윤리가 뿌리 깊게 자리잡고 있었다. 그러나 새마을운동을 통해 폐습과 불합리한 

윤리 의식들은 점차적으로 개선되었다. 또한 생산 활동이나 기타 마을 공동의 일을 

추진함에 있어서는 협동의 윤리에 입각하여 보다 조직적이고 효율적인 단결정신이 

고취되었다. 마을의 공동사업을 추진함에 있어 함께 계획을 세우고 함께 삽을 들어 

일함으로 마을 주민 전체는 보람을 느꼈다. 이는 농민으로 하여금 조직의 힘을 알게 

했고 보다 큰 단위의 협동이 더 큰 힘을 발휘할 수 있다는 것을 깨닫게 했다. 결과

적으로 새마을운동은 근면, 자조, 협동의 규범 속에서 미래지향적인 생활윤리로 변화

되게 한 것이다(새마을연구회, 1981: 60-65).

  셋째, 농촌생활의 문화수준의 향상이다. 한 나라 경제의 부흥은 경제성장 외에도 

여러 가지 변수의 발전을 가져온다. 특히나 경제생활의 발전에 따른 소비 패턴의 변

화는 곧 그 국민생활의 문화수준과 직결된다고 할 수 있다. 이런 면에서 농촌의 문

화수준 향상은 두 가지 힘점의 상호작용에 의해 이루어졌다고 볼 수 있다. 그 첫째

는 농촌 내부적으로 새마을 운동으로 인한 농가소득의 증대를 추구하여 가난으로부

터 탈피하려는 몸부림의 노력이었다. 여기에 새마을 교육에 의한 “우리도 잘 살아 
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보자”라는 정신적 각성은 보다 계획적이고 짜임새 있는 가정경제를 이룩하도록 하였

다. 둘째는 국가의 경제개발 성공으로 도시인의 향상된 문화수준이 농촌에 까지 번

져 이상의 내적 외적 영향으로 농촌의 문화수준이 많이 증가 했던 것이다. 특히 전

기의 보급에 따른 T.V., Radio 등의 대중 매체의 보급은 간접적 교육효과를 내어 농

촌의 문화수준에 현격한 변화를 만들었다(새마을연구회, 1981: 70-75). 

2) 사회 경제적 측면에서의 효과

  새마을 운동은 그 초기에 있어서 ‘새마을 가꾸기’의 마을 환경 개선에서부터 발전

되어 온 것이다. 주로 마을 내의 도로, 하수구 등 농촌생활의 개선을 도모하다가 점

차 확대 마을 단위의 사업에서 벗어나 마을과 마을을 이어 ‘협동권사업’으로 발전하

였고 따라서 사업의 규모 면에서 대형사업을 마을 간의 공동사업으로 추진하게 되었

다. 이러한 시도는 국민들의 많은 지지를 얻어 해를 거듭하면서 사업계획도 점차 확

대되기에 이르렀다. 

  새마을운동은 경제적인 측면에서 ‘새마을 가꾸기’사업을 통해 농촌 도로의 정비, 

농촌기초 위생의 개선, 농촌 협동 기반 시설의 유지, 농촌 수리 시설을 확대하였다. 

그리고 농촌 도로 정비 사업으로 개설 농로 정비, 농로개설, 농로상 교량가설 등을 

이룩했으며 협동권 사업으로 도로, 수로, 하천사업 등을 마을과 마을이 이루는 지역

적 특성, 지리적 여건 등에 따라 상호 협동 생산기반의 확충과 투자효과를 높이기 

위한 사업을 했다. 주요 새마을사업 추진 성과는 아래 표와 같다. 

사업명 단위 목표(A) 실적(B) B/A(%)

마을안길 확장 km 26,266 43,558 166

농로 개설 km 49,167 61,797 126

소교량 가설 개소 76,749 79,516 104

마을 회관 동 35,608 37,012 104

창고 동 34,665 22,143 64

주택개량 동 544,000 225,000 42

취락구조개선 마을 2,747

하수구시설 km 8,654 15,559 179

농어촌전화 호 2,834,000 2,777,500 98

새마을공장 공장 950 717 75

〈표 4-1〉 주요 새마을사업 추진 성과, 1971~1980

자료: 새마을운동중앙회, 1998: 22.
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  소득증대사업 차원에서는 영농기계화로 인한 농업소득증가 뿐만 아니라 새마을공

장과 같은 농외소득원의 개발을 통해서 농가소득의 증대에 기여하였다. 〈표 4-2〉와 

〈그림 4-2〉는 농가소득과 도시 근로자 소득 수준을 비교한 것이다. 경제개발 초기

단계인 1965년도의 도시-농촌가구월소득 차이는 99.7%로 서로 비슷한 수준이지만 경

제개발이 성공적으로 추진되었던 1967-1970년에 농가소득과 도시가구의 소득격차가 

점차 벌어지고 있음을 알 수 있다. 그러나 새마을운동이 확산되면서 농가소득과 도

시가구소득간 격차가 점차 완화되면서 1974-1977년 4개년간은 오히려 농가소득이 도

시가구소득을 추월하기도 하였다.

연도 도시근로자가구월소득(A) 농가가구월소득(B) B/A(%)

1965 9,380 9,350 99.7

1966 13,460 10,848 80.6

1967 20,720 12,456 60.1

1968 23,830 14,913 62.6

1969 27,800 18,156 65.3

1970 31,770 21,317 67.1

1971 37,660 29,699 78.9

1972 43,120 35,783 83.0

1973 45,850 40,059 87.4

1974 53,710 56,204 104.6

1975 71,610 72,744 101.6

1976 95,980 96,355 100.4

1977 117,090 119,401 102.0

1978 159,690 157,016 98.3

1979 219,096 185,624 84.7

1980 267,096 224,425 84.0

〈표 4-2〉도시·농촌가구의 평균소득추이
(단위 : 원, %)

자료: 경제기획원, 1982, 한국의 사회지표. 
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〈그림 4-2〉 도시·농촌가구의 평균소득추이
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  마지막으로 경제성장으로 인한 사회적 자본의 성장도 말할 수 있다. 경제성장에 

성공적인 나라나 지역은 신뢰(trust), 시민사회에 대한 참여, 그리고 사회적 네크워크 

등 소위 퍼트남이 사회적 자본이라고 일컬은 비경제적 요인들이 마치 경제적 자본재

와 같이 경제성장과정에서 중요한 역할을 한다. 비록 새마을운동에서 사회적 자본이

라 지칭하지는 않았지만 사회적 자본에서 다루어지는 많은 요소들이 마을단위에서 

확인되고 이러한 요소들이 새마을운동의 성공과 직간접적으로 연계되어 있었다.

  이와 같은 새마을 운동이 앞으로 지향해야 할 과제는 무엇일까? 그것은 1970년대 

개발모델에서 현재와 미래에 적용 가능한, 또한 국제화가 가능한 개발모형으로 발전

시키는 것이다. 전술한 것처럼 중국과 남미, 일부 아프리카의 개발도상국에서 새마을 

운동을 자국의 지역개발에 적용하려는 움직임이 활발하다. 문제는 우리가 가꾸어 온 

개발의 토양과 저들의 토양이 일치하지 않는다는 점이다. 따라서 새마을운동의 기본

정신과 목표 같은 보편적으로 인정할 수 있는 가치는 더욱 확산시키고 각국의 특수

성이 반영될 필요가 있는 부분은 각국에 알맞게 적용할 필요가 있다. 예컨대 재정상

태, 자원보유 여건, 국민성 등은 각국이 다양할 수 있기에 이런 부분은 유연하게 적

용하되 주민동원과 참여, 개혁・개발에 필요한 평생교육 등은 우리가 했던 새마을 

정신을 교육하므로 각국의 실정에 맞는 개발모형으로 변환시킬 수 있을 것이다. 

3) 농어촌 개발 및 농업정책 개관

  과거 우리나라는 농어촌개발 및 농업정책이 개별적 혹은 특정 정책에 포함되어 집
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행이 되어왔다. 그러나 이제 농촌에도 새로운 변화의 바람이 불고 각종 정책이 나오

고 있는 시점에서, 농어촌에서도 농업이나 어업 외에도 많은 산업이 비중을 차지하

게 되어 농외 수입이 증가하고 있는 실정이다. 그래서 이제는 더 이상 농어촌과 농

업이 별개 혹은 한 곳에 편입되는 정책이 아니라 둘의 연계를 강화할 필요성이 생기

게 되었다. 실제로 국내에서는 농어촌과 농업정책이 연계하여 농촌의 활성화를 가져

오도록 많은 정책을 펴고 있다. 

  농어촌 정책과 농업정책은 시대별이나 사업유형에 따라 조명해 볼 수 있다. 여기

서는 편의상 시대별로 정책을 살펴보도록 할 것이며, 시대별 구분은 해방 후부터 

1960년대까지, 그리고 1970년대 이후는 10년 주기로 1970년대, 1980년대, 1990년대, 

2000년대로 나누어 살펴보고자 한다(임경수, 2010).

〈그림 4-3〉 우리나라 농촌정책의 변화

지역사회
개발사업

지도사업

신활력사업

새마을운동

자연생태우수마을
아름다운마을조성
  경관보전직불제

주체

역량

강화

농촌

경관

환경

보전

경제적

기회

증진

생활

환경

정비

       1960       1970       1980        1990       2000 

         기초환경개선    소득원개발    면단위개발   균형발전지향

                                     부처별분산개발

              소도읍육성사업
정주권개발사업
          산촌개발사업
              정보화시범마을

도서개발사업 농촌마을종합개발
오지개발사업

새마을운동

취락구조개선사업        농어촌주거환경개선사업

지역사회
개발사업

              지도사업

농어촌부업단지육성사업
농공단지개발

농어촌특산단지개발사업

농어촌휴양단지

관광농원조성사업

농어촌민박사업

지역특화사업

   신활력사업
녹색농촌체험마을
전통테마마을
어촌체험마을

자료: 송미령‧김광선, 2010: 6.
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  해방 이후부터 1960년대 말까지 농촌개발정책은 정주체계를 개선하기 위한 지역사

회개발사업에 의해 이루어졌다. 이 시기에는 전후 복구사업의 일환으로 지역사회개

발사업이 시작되었으며, 점차적으로 농촌지도원과 마을이 확대되면서 발전을 하게 

되었다. 5·16혁명 이후 정부의 직제개편 및 농촌지도체제의 일원화 방침에 따라 지역

사회개발사업은 “시범농촌개발사업”으로 이름이 개칭되어 진행되기도 하였으나 점차

적으로 사업이 약화되었다. 1960년대 중반 이후에는 농촌 주거환경을 좀 더 근대화

하기 위한 사업으로 ‘농어촌지붕개량사업’이 실시되었다. 이 사업의 실제 추진은 

1970년대에 시행되었다.

  1970년대의 농촌개발정책으로 전술한 농어촌지붕개량사업, 주택개량사업, 취락구조

개선사업, 취락지구개발계획, 소도읍계획 등의 개발사업 등이 산발적으로 추진되었

다. 사업의 특성에 따라 당시의 내무부 또는 농림부에서 추진되었는데 이들 사업의 

주요 공통 목표는 도시-농촌간의 지역간 격차를 완화하고 농어촌의 생활환경을 개선

하려는 것들이 대부분이었다. 그러나 이 당시의 농어촌정책은 중앙정부 주도의 획일

적 추진으로 인해 사업성과에 대한 효율성은 높았지만 의타적인 주민의식을 전환시

키는 데는 한계가 있었다. 여기에 일부 정책은 농어민에게 장기저리의 대출을 제공

하였는데 대출받은 돈을 다른 용도로 사용하면서 농민들의 과소비 풍조마저 조장한

다는 비판도 제기되었었다. 1970년대 또 하나 중요한 농촌정책으로 새마을운동이 있

다. 새마을운동에 대해서는 여러 가지 견해가 있지만, 결과적으로 우리나라 농촌개발

정책 중에서 가장 대표적인 정책이라는 것에 대해서는 이견이 없다. 이 새마을 운동

을 통해 관주도의 그동안 농어촌 정책이 주민에 의한 자립적 정책으로 전환되는 계

기가 되었을 뿐만 아니라 실제로 당시의 마을회의록을 보면 정부에서는 지원을, 사

업주체는 농어촌 주민이 주도하였음을 알 수 있다. 이런 면에서 1970년대 농어촌 정

책은 초기에 관주도형에서 새마을 사업 시행과 더불어 민간주도로 바뀌는 부분적 전

환기적 특성을 갖는다. 물론 1970년대를 통시적으로 보았을 때 이 시기가 군사정권 

하에 있었고 국가 의사결정 메카니즘이 상의하달식의 관주도 정책이 지배적이었기 

때문에 농촌정책 역시 이 한계에서 벗어나기는 어렵다. 그럼에도 불구하고 새마을운

동은 전체적으로는 경쟁과 협력이라는 큰 패러다임을 관이 주도하였지만 마을단위의 

사업시행은 주민중심이었음을 부인할 수 없다.

  이어서 1980년대에는 1986년 ‘농어촌 종합대책’이 발표됨에 따라 농외소득원 개발 

과 같은 농어촌 정책이 본격적으로 시행되었다. 주로 주거환경개선이나 농어촌진흥

공사의 정주권개발사업, 내무부의 오지개발사업, 도서개발사업 등이 대표적이다. 그 

중에서도 정주권개발사업은 농촌지역의 생활환경 혹은 산업기반 및 편익·복지시설 

등을 종합적으로 정비하여 농어민의 복지를 향상시키고, 도농간 격차를 해소함으로
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써 활력있는 농어촌을 건설하기 위한 목적으로 실시되었다. 

  1990년대에 들어서는 농촌개발정책이 매우 다양하게 전개되었다는 특징이 있다. 

대표 사업 중에는 문화마을사업과 농어촌 휴양지 개발, 농어민 연금보험료 지원 등 

농어촌 지역개발사업 추진을 위한 법적·제도적 틀이 처음으로 마련되었다. 이 당시 

정책이 다양하게 전개된 이유로는 이촌향도현상으로 인해 농촌인구가 감소하는 가운

데 생산성은 증대시키기 위해 영농방식을 현대화하고 취락구조를 개선할 필요가 있

었기 때문이었다. 1990년대 농촌개발 정책 중 문화마을조성사업은 농촌을 활력있는 

공간으로 만들기 위해 농업생산기반조성과 더불어 생활환경을 개선하기 위해 농어촌

진흥공사에서 시행한 사업이다.

  마지막으로 2000년 이후의 농촌개발정책은 사업의 공간규모가 과거에 비해 면, 군

단위로 확대된 점, 농촌 주민의 삶의 질에 초점을 둔 사업으로서 농촌만의 고유한 

특성과 내재적 가치를 극대화하는 사업에 중심을 두었다는 특징이 있다. 뿐만 아니

라 배타적 경쟁시스템을 통하여 재정지원을 한 점, 중복사업 유사사업을 일원화하고 

정리, 농촌을 도시와 견줄 수 있는 경제·문화 공간으로 인식하여 지자체의 특성을 반

영한 개발전략들이 추구되었다는 특징이 있다.

  또한 2000년대에 들어서는 개발프로그램들이 ‘개발’이라기보다 ‘가꾸기’, 또는 ‘만들

기’라는 표현으로 불리어졌다. 이 시기는 최근의 흐름이기 때문에 더 자세히 설명하

기 위해 참여정부와 이명박정부로 나누어 정책을 살펴볼 필요가 있다. 먼저 참여정

부의 대표 사업에는 ‘신활력사업’과 ‘살기 좋은 지역 만들기’사업이 있었고 이 사업들

이 전국적으로 시행된 사업이었다.

  신활력사업은 엄밀히 말해 농촌마을을 사업대상으로 하는 사업은 아니지만 농촌관

광산업이나 주민의 삶의 질을 향상시킬 수 있게 역량을 강화하도록 도움을 준다. 기

존의 낙후지역개발사업과 비교하자면 신활력사업은 삶의 질 향상 등 지역만의 혁신

역량을 강화시키면서도 민간이 참여 가능하도록 했다는 점이다. 

  반면 살기좋은 지역만들기 사업은 공간의 질과 삶의 질을 동시에 제고하는 미래상

을 가지고 추진된 사업이었다. 그러나 정권이 바뀌게 되면서 흐지부지되어가고 있고 

이 사업의 지속성 여부를 예단하기 힘든 상황이 되었다. 

  다음으로 이명박 정부의 농촌마을 가꾸기는 기초생활권계획을 말한다. 현 수준에서 

기초생활권계획은 가장 마을 단위의 사업에 가깝게 접근하고 있으며, 비전은 전국 시

군의 주민의 삶의 질을 보장하는 것이다. 기초생활권계획은 기본적으로 경쟁력 있는 

지역을 만든다는 데 주안점이 있다. 그러나 지역경쟁력을 확보해야 한다는 당위론에는 

공감할 수 있으나 개별 시책의 추진과정이 어떠냐에 따라 과도한 경쟁으로 인한 폐해

도 피할 수 없을 것 같다. 2000년대 주요 농촌개발사업은 아래 〈표 4-3〉과 같다. 
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대구분 소구분 사업영역 개별사업

농촌

개발

생산 및 

유통개선

친환경농업육성(자율)
⓵ 친환경농업지구조성

⓶천적활용원예작물 해충방제사업

농업종합자금지원(자율)

기술개발 

및 

정보화

농업·농촌 정보화 기반확충(자율)

⓵농업경영체 정보시스템 구축

⓶농업인 정보화 교육 지원

⓷농업정보서비스 사업

⓸농업·농촌 정보화선도자 선정·활용

농림기술개발(공공)

기술보급(공공)
⓵새기술보급시범

⓶농업인전문교육

인력육성

후계농업경영인육성(자율)

⓵창업농지원사업

⓶농업인턴제

⓷창업농후견인제

농업인자녀지원(공공)
⓵농업인 영유아 양육비지원

⓶농촌출신대학생학자금융자

농업경영컨설팅지원(공공)

농산어촌체험마을 사무장채용 

지원(공공)

〈표 4-4〉우리나라 농촌개발사업 항목

사업명 단위당사업비 2002 2003 2004 2005 2006 2007 합계

마을종합개발사업 3,700-7,000 - - 16 20 20 40 136

산촌종합개발사업 1,200 88* 10 20 15 18 18 169

도농교류사업 1,000-2,000 - - 2 28 25 15 70

전통테마마을 200 9 18 18 21 31 34 141

녹색농촌체험마을 200 18 26 32 47 67 84 274

아름마을가꾸기 1,000 23* - - - 23

어촌체험마을 500 8 11 12 18 18 11 77

신활력사업

소도읍육성사업

합계 146 66 100 150 179 206 847

〈표 4-3〉 우리나라 주요 농촌개발사업

 

주: * 는 1995년부터 2002년까지 사업 합계수

자료: 농림부, 2007, 농림사업시행지침서. 
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소득보전

농업직접지불제(공공)

⓵경영이양직접지불

⓶친환경직접지불

⓷쌀소득등보전직접지불

⓸조건불리지역직불제

⓹친환경축산직불

농업인재해공제(공공)

농어업인의 건강보험료 경감지원

(공공)

취약농가인력지원(자율)

소득원

개발

농촌관광휴양자원개발

(자율)

⓵농어촌관광휴양단지

⓶관광농원

⓷농어촌민박사업

한계농지정비사업(자율)

농가경영안정지원(자율)
⓵농·축산 경영자금지원

⓶농업인경영회생지원

생활환경

개선
폐비닐 수거비 지원(자율)

농촌

진흥

사업

농촌자원

농산물각공교육장비

환경친화형 농촌주거모델

전통직물 천연염색

전통규방공예 제조시범

소득원제품 품질향상

도시민 농촌생활지원

농촌체험활동 활성화

⓵ 농촌체험지역 네트워크

⓶ 교육농장 시범운영

⓷ 농촌지역 체제형 가족농원 조성시범

여성농업인 농외소득활동
⓵ 농외소득 활동 지원

⓶ 지역농산물 가공기술 표준화

전통식문화 계승발전 시범
⓵ 한국형 전통식문화 계승

⓶ 향토음식 자원화

농촌여성 평생학습센터

농촌생활
건강장수마을

농작업재해

국가균형발전

특별회계

밭기반정비(공공)

농지기반조성(공공)
⓵ 경지정리사업

⓶ 기계화경작로확포장

배수개선(공공)

방조제개보수(공공)
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농촌용수개발(공공)

⓵ 한발대비용수개발

⓶ 소규모용수개발

⓷ 지표수보강개발

농업생산기반종합정비(공공)

지역특화사업(공공)

씨감자 생산기반조성(공공)

농산물물류표준화(공공)

농산물산지유통센터건립지원

(자율)

농산물소비지유통기반확충사업

(공공)

⓵ 농수산물종합유통센터건설

⓶ 소비자밀착형직판장지원

농업인건강관리실설치

농촌전통테마마을육성

녹색농촌체험마을조성(공공)

농어촌생활환경정비(공공)
⓵ 농촌정주기반확충사업

⓶ 전원마을조성사업

농촌·농업생활용수개발사업(공공)

농공단지육성(공공)

묘목생산기반조성(공공)

산촌개발(공공)

목재이용 가공지원(공공)
⓵ 목재제품 야외전시장

⓶ 산림조합 목재집하장 시설보완

자연휴양림조성(공공)

도시숲조성관리(공공)

수목원 및 박물관조성(공공)

생태숲조성(공공)

임도시설(공공)

야생화타운조성(공공)

지역농업클러스터 활성화 지원 

(공공)

  위 〈표 4-4〉에서 보는 바와 같이 현재 농림부에서는 농촌개발, 농촌진흥사업의 

분야에 많은 사업을 하고 있음을 알 수 있다. 단순히 기초생활환경을 정비하던 과거

와 달리 현재에는 농촌의 신활력을 위하여 농촌의 새로운 가치를 창조하고, 삶의 질

을 향상시키는 다양한 정책을 펼치고 있다. 
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3. 외국의 농어촌 활력화 정책

1) 유럽연합(EU)의 농어촌 활력화 정책

가. 농업정책에서 농촌정책으로 이동

  선진국에서는 농촌에 대하여 농업이라는 산업정책에서 농촌이라는 공간정책으로, 

시장실패적 시각에 기초한 보조금 지급이라는 수동적 정책에서 내생적 지역발전이라

는 적극적 정책으로 방향 전환중이다.

  이는 농업은 생산성이나 경쟁력의 향상만으로 유지될 수 없다는 시각을 반영한 것

이다. 제 2차 세계대전 직후에는 EU도 농산물 수입국이었다. 따라서 이 시기에는 

EU의 공동농업정책도 농산물 생산성 증대에 집중되었다. 그러나 1970년대 EU에서도 

농산물 자급이 달성되면서, 생산성 증대에 치중하는 정책은 한계에 달하였다. 더구나 

농산물 시장의 개방은 생산성 증대에 치중하는 농업정책의 존립 자체를 불가능하게 

하였다.

  이후 유럽에서는 1990년대부터 농정의 무게중심이 농촌정책으로 서서히 이동하기 

시작했으며, 농업생산부문 이외의 경제활동에 대해서도 그것이 농촌사회의 유지와 

활성화에 기여하는 것이라면 농정의 틀 안에서도 지원하고 장려할 수 있도록 다양한 

정책 프로그램들을 준비해왔다. 이는 농업이라는 산업정책에서 농촌이라는 공간정책

으로의 이동을 의미한다.

나. 자생력 확보 및 내생적 발전

  OECD국가들은 공통적으로 농촌개발계획의 수립 및 집행에 있어서 신고전주의적

인 시장경제이론의 한계성을 인식하고(OECD, 1997), 이에 따라 농업만으로 경제발전

을 할 수 있다는 것의 한계를 인식하고 있다. 

  그리고 그 대안으로서 획기적인 산업의 공간적 배치를 통해 자생력 있는 농촌사회

의 유지를 21세기를 위한 농촌개발방식으로 채택하고, 첨단 산업, 관광산업, 휴양 산

업, 실버산업 등의 대체산업을 육성(OECD, 1995, 1996, 1997)하고 있다. 이는 더 이

상 농촌을 농업이란 산업을 통하여 유지되는 공간으로 인식하지 않는 다는 것을 의

미한다.

  OECD 국가들은 이러한 인식에 기초하여 농촌을 기반으로 한 자치단체에서도 국

제시장에서의 경쟁력 확보를 도모하기 위해 세계시장에 적합한 첨단산업이 농촌경제
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에 이식되어 질 수 있도록 하고 있으며, 이러한 첨단 산업을 통해서 균형적인 국가

경제의 발전을 달성하도록 전략을 수립하고 있다. 

  동시에 이러한 구체적 목적들을 실행하기 위해 실천전략으로 선진 OECD 국가들

은 하향식 개발방식과 상향식 개발방식을 접목하는 새로운 개발 전략을 구축하고 있

는데 이것은 중앙정부와 지방정부의 역할을 분담하여 개발계획의 수립에 반영하는 

것이다. 철저한 지방분권주의를 지향하고 있는 대다수 OECD 국가들의 경우에도 농

촌개발계획에 있어서는 중앙정부를 재정지원 및 개발계획의 집행에 있어서 지도적‧

조언적 역할을 하도록 그 역할을 강조하고 있다. 

  즉 중앙정부의 일방적 보조에서 탈피하여 지방정부의 자생적 능력 배양으로 무게

중심을 이동시키고 있다. 특히 중앙정부 주도의 정책은 정책의 큰 방향은 잡을 수 

있으나, 각 지역의 현황에 가장 적합한 정책을 펼수는 없기 때문이다. 각 지방정부는 

중앙정부의 일방적 보조에서 벗어나, 지역적 특성을 반영한 차별화된 정책을 통하여 

스스로 경쟁력을 갖추어야할 필요가 있기 때문이다.

  중앙정부는 지방정부에게 권한을 이양하는 대신 동시에 지방정부에 대하여 책임을 

부여하고 있다. 지방정부에 대한 과감한 권한 이양과 더불어 재정적 책임을 부여함

으로써 지방정부에 의하여 각각의 지역에 적합한 농촌개발이 이루어지도록 유도하고 

있는 것이다.

  선진지역을 규제하는 지역균형발전 정책은 지역간 격차는 완화할 수 있으나 내생

적 지역발전을 가져올 수는 없다. 이러한 유형의 발전정책은 한국의 국가경쟁력은 

저하시키는 반면, 농촌지역의 경쟁력을 제고하지는 못한다(임형백, 2010: 258).

〈표 4-5〉지역균형발전정책의 범주 및 효과

지역균형발전정책의 범주
정책목표별 효과

지역간 격차 완화 내생적 지역발전

물리적 정책
선진지역 규제 ○ ×

이전‧재배치 ○ △

재정‧세제 차등화 정책
지역간 차등 재정지원 ○ △

지역간 차등 세제 ○ △

제도적 기반 구축
추진기구 설치 ○ ○

법제의 제정 ○ ○

주: ○, △, ×는 각 정책범주가 당해 정책목표에 각각 긍정적인 영향, 불확실한 영향, 부정적인 영향을 미

칠 것임을 의미한다.

자료: 장재홍 외 3인, 2008: 44.
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  지역균형발전정책의 구조 측면에서 1990년대 말 이후 모든 나라에서 지역간 격차 

해소 중심에서 지역경쟁력 강화 중심으로 바뀌었다. 또 소위 지역혁신 패러독스가 

작용하는 상황에서 향후 지역균형발전을 위해서는 낙후지역의 지식 및 혁신역량 강

화를 위한 지원 확대가 필요하다(장재홍 외 3인, 2008).

  영국은 비농업을 중심으로 한 농촌의 다원적 발전을 중시하고 있다(박경, 2003: 

116). 영국의 ‘농촌경영체지원사업(RES: Rural Enterprise Scheme)’은 영국 정부가 

실시하고 있는 여러 종류의 농촌개발정책 프로그램들 중 하나이다. 영국 정부는 

농촌에서 이루어지는 여러 종류의 비즈니스들에 대해 RES를 통해 재정지원하고 

있는데, 이는 농촌지역사회의 경제활성화, 다양화, 지속가능성 확보를 목적으로 한 

것이다.

  RES는 영국의 ‘농촌개발프로그램(ERDP: English Rural Development Programme)’

의 일부로 시행되고 있는 정책사업이다. 영국 정부는 RES를 통해 농촌 지역사회를 

보다 지속가능하고 다양하게 가꾸기 위해 지역경제에 활기를 불어넣을 수 있는 사업

들을 지원하고 있다. RES가 지원하는 사업 분야는 매우 광범위하지만, 우선적인 목

적은 농민들이 시장 변화에 적절하게 대응하고 새로운 사업기회를 개발할 수 있도록 

돕는 데 있다. 한편, 농민들의 수익사업 외에도 농촌 지역사회의 경제, 문화, 환경 등

의 측면에서 개발을 도모하는 사업분야에도 지원하고 있다. 

구  분 과거의 접근방법 새로운 접근방법

목  표 평준화(equalization)

농촌지역의 경쟁력(competitiveness)

농촌지역 자원의 가치현실화(valorization)

활용하지 않았던 자원의 재발견

핵심 대상 부문 농업

농촌지역 경제를 구성하는 다양한 산업 부문

(예: 농촌관광, 제조업, 정보통신산업 등)

주민의 삶의 질 향상 부문*

주  체 중앙정부, 농업인

중앙정부, 지방정부

농촌지역의 다양한 이해당사자

(공공부문, 민간부문, NGOs)

〈표 4-6〉 선진국 농촌정책의 새로운 패러다임

주: *은 기존의 지역정책 영역에서 계속 추진.

자료: OECD, 2006: 15 수정; 송미령‧박주영, 2007: 3 재인용.
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다. 농업의 다원적 기능의 시장 가치화

  제2차 세계대전 이후 농업생산에 대한 지원은 유럽 농촌사회개발에서 핵심적 전략

이었다. 유럽의 공동농업정책도 부족한 식량자급을 달성하기 위한 목적에서 출발하

였다(박경, 2003: 89). 

  공동농업정책(CAP: Common Agricultural Policy)이 수립된 이후 농산물 최대 수

입국이던 EU국가들의 식량생산이 급격히 증가하여 1970년대에 자급자족의 상태에 

도달하였고, 1980년대 이후로는 거의 모든 농산물의 자급률이 100%를 상회하게 되었

다(사공 용, 2002: 64). 이러한 농업확장주의의 흐름은 1980년대 초반까지 지속되었다. 

  그러나 식량자급이 달성된 이후 생산성 향상을 통하여 농촌문제를 해결할 수 없게 

되고, 도시와 농촌의 격차가 심하여 지자, EU에서도 1980년대부터 농촌지역정책의 

중요성이 인식되기 시작하였다(박경, 2003: 89). 

  더구나 농산물의 과잉공급과 이로 인한 가격하락으로 인해 2차 세계대전 이후 서

유럽 국가들을 비롯한 많은 나라들이 추진해왔던 농업생산증대 일변도의 농업개발정

책을 수정하지 않을 수 없었다. 이러한 상황하에서 농촌을 유지하고 보전하기 위하

여 하나의 대안으로 주목받기 시작한 것이 어메니티이다. 1990년대 이후에는 OECD 

회원국들 사이에서도 어메니티는 농촌개발과 관련한 중요한 관심사로 자리잡았다. 

  이전까지 공동농업정책(CAP)은 주로 시장개입정책이 중심이었고, 농업발전과 농

촌발전을 동일시하여 본격적인 농촌개발정책은 추진하지 않았으나 1980년대 이후 

농촌에 대한 사회적 요구의 변화, 농촌지역의 인구사회학적 구성의 변화, UR 농업

협상과 농산물시장의 개방, 공동농업정책의 과도한 재정지출과 시장개입주의에 대

한 대내‧외 비판을 배경으로 농업정책보다 넓은 시야에서 농촌정책을 도입하지 않

고는 농촌지역의 활력을 유지할 수 없다는 논의가 활발하게 전개되었다(임형백‧조

중구, 2004). 

  이후 EU는 1980년대 후반 농촌의 다원적 기능(multifunctionality)의 중요성을 강조

하면서, 특히 1986년 이후 지속가능한 농촌개발로 정책을 전환하였다(임형백‧조중구, 

2004).

  프랑스는 농업의 발전을 전제로 다원적 농촌발전을 추구한다(박경, 2003: 116). 프

랑스는 '탁월한 농촌거점(Pôle d'exellence rurale)‘이란 정책을 추구하고 있는데, 이는 

농촌의 개별 지역이 가지는 고유한 잠재성을 발굴‧개발함으로써 지역의 경쟁력을 강

화하고자 하는 정책적 시도이다. 프랑스의 농촌거점 정책은 종래와 같이 낙후된 지

역에 대하여 보조금을 지급한다는 수동적 시각에서 벗어나, 지역 발전의 잠재력을 

가지는 지역에 대하여 그 잠재력을 일깨우는 기회를 제공한다는, 보다 능동적이고 
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〈표 4-7〉 유럽의 농촌사회개발의 시기별 구분과 특징

시기 특 징

제1기(1958-1972)

초기 6개국으로 구성된 시기

 - 프랑스, 서독, 네덜란드, 이탈리아, 벨기에, 룩셈부르크

 - 농산물 수입

 - 가격지지, 농업구조 근대화

제2기(1973-1980)

9개국으로 구성된 시기

 - 영국, 아일랜드, 덴마크 가입

 - 농업발전과 농촌발전을 동일시

 - 1970년대 식량 자급 달성

 - 지역격차문제 본격 도입

 - 본격적인 농촌개발정책은 아직 도입하지 않음

제3기(1981-1985)

10개국으로 구성된 시기

 - 그리스 가입

 - 1980년대 이후 거의 모든 농산물 자급률 100% 상회

 - 지역격차에 대한 정책적 지지 미흡

 - 농업의 다원적 기능의 강조

제4기(1986년 이후-)

12개국으로 구성된 시기

 - 스페인, 포르투갈 가입

 - 농업의 다원적 기능에 대한 정책적 지원수단 강화

 - 종합적 농촌개발, 지속가능한 농촌개발

자료: 임형백 ․ 조중구, 2004: 26.

발전적인 지역 정책의 시각을 정립해 나가고 있다. 이러한 농촌거점 정책은 도시지

역과는 차별되는 농촌지역의 잠재력을 개발하여 고용과 혁신을 창출하기 위한 정책

이다(성주인 외 2인, 2008: 112-113).

  한국에서도 농촌 어메니티, 농업의 다원적 기능(multifunctionality of agriculture)을 

이용한 농촌관광, 녹색관광(green tourism)이 실시되고 있다. 그러나 한국에서는 이러

한 비시장재의 시장가치화보다는 물리적 환경개선에 치중하여, 농가소득 증대와 농

촌활성화에는 크게 기여하지 못하고 있다. 한국은 오히려 농촌 어메니티, 농업의 다

원적 기능을 이용하여 농촌활성화에는 크게 기여하지 못하고, 물리적 환경개선에 정

책 자금만 투입하였다.

  한편, 농산물 수입국들에서는 농업의 다원적 기능을 보장하고 보호하기 위해서 농

업에 대한 국내보조금 지급이 정당하다는 점을 강조해 왔고 정책수단으로 활용하였

으며, 이의 구체적인 수단으로 직접지불제가 시행되었다. 그러나 이와 반대로 농산물 

수출국들은 농업의 다원적 기능이 농업생산과 결합되어 있는가에 대한 의문을 제기
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하고 있을 뿐만 아니라 그러한 기능을 농업생산과 결합하는 것은 무역을 왜곡하며 

비효율적이라고 반대하고 있다. 이러한 상황에서 농업의 다원적 기능을 좀 더 명확

하고, 정책적으로 실행가능하며, 국제시장에서 논리적으로 수용될 수 있는 개념으로 

발전시킬 필요가 부각되었다. OECD 농업정책이 시장정책에서 후퇴하여 사회구조정

책과 지역정책을 통한 농촌개발정책으로 바뀌게 되었고, 이 과정에서 농촌어메니티

에 대한 구체적 개념이 정립되고 농촌개발에 응용하고자 다양한 시도들이 이루어지

게 되었다(박호균, 2001).  

  이러한 이유로 농촌진흥청은 농업의 다원적 기능과 어메니티라는 개념을 혼용하였

고, 이들의 차이점은 <표 4-8>과 같이 비교할 수 있다. 

〈표 4-8〉 농업의 다원적 기능과 어메니티의 차이점

구분 농업의 다원적 기능 어메니티

개념

태동

- 수세적(소극적) 개념

- 1980년대 후반 1990년대 일반화

- 국제농업시장개방에 대응, 농산품의 비

교역적기능(NTCs)에서 출발

- 개발도상국이 선호하는 논리

- 공세적(적극적) 개념

- 2000년대 이후 농촌에 개념도입

- 산업혁명 이후 도시 공중위생 및 보건

환경의 질의 개선에서 출발

- 선진국의 논리

경제적 

측면

- 외부경제로서 비시장가치재로 존재

- 산업화 접근이 개념상 불가능

- 급속한 농촌경제의 붕괴방지의 목적의 

외향적 논리

- 가치파생의 제약

- 기존 농촌산업의 존치 논리

- 직접지불제의 배경 논리

- 내부경제화를 통해 비시장가치재와 시

장가치재 동시 논리

- 산업, 상품, 시장논리 접근 가능

- 농촌내부의 신성장동력원 개발의 논리

- 계속적인 파생가치 유도

- 새로운 대안경제권 구상 논리

- 내생적 지역개발 논리

정책적 

측면

- 정부의 농촌투자를 위한 도시민 설득 

논리

- 공익적 측면 강조

- 보전 중심의 접근

- 사회적 자본의 확충을 강조

- 자생적 발전을 도모하는 농촌 내부의 

논리

- 공익의 바탕 위에 사익과도 공존

- 보전과 개발의 조화 추구

- 사회자본과 경제자본의 동시 결합

대상
- 환경중심적 시각: 자연 및 역사문화환

경, 농촌공동체, 경관

- 인간과 환경의 공존 시각 유지: 자연 

및 역사문화환경, 농촌공동체, 정주성, 

심미성, 생물학적 요구(안전성, 건강성 

등)

자료: 조순재 외 33인, 2004: 44.
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  그러나 이러한 비교에도 불구하고 농촌진흥청은 어메니티를 시장가치화하기 보다

는 공적자금을 투입하여 경관개선에 치중하는 한계를 보였다. 이후 농촌진흥청이 어

메니티를 이용하여 추진하던 시범사업이었던 전통테마마을사업도 종료되었다.

  어메니티는 경관개선보다는 아래와 같이 외부성이 존재하는 비시장재의 시장가치

화(internalizing an externalities)에 초점이 맞추어져야 농촌활력화에 기여할 수 있다. 

즉, 어메니티라는 비시장(non-commodity)재의 외부성과 비배제성(non-excludable)을 

제거함으로써, 어메니티를 시장재로 만드는 과정이 중요하다.

〈그림 4-4〉 어메니티를 활용한 관광상품화 프로세스

자료: 김현호‧오은주, 2007: 124.

  유럽에서 이러한 농촌의 어메니티를 시장재로 만든 것이 농촌민박, 농촌관광, 녹색

관광이다. 따라서 이러한 유럽의 농촌관광은 농촌에 커다란 공적자금을 투입하지 않

고, 도시민들이 적은 비용으로 농촌을 경험하게하고, 결과적으로 농가의 소득증대와 

농촌활성화에 초점을 두고 있다.

  그러나 한국의 경우 이러한 과정보다는 거대한 자금을 투입하여 경관을 개선하고 

숙박시설을 짓는 등의 물리적 접근을 하여왔다.
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〈그림 4-5〉 어메니티 활용의 세부 프로세스

   자료: 김현호‧오은주, 2007: 29.

  한국에서 어메니티를 이용하여 농촌관광으로 성공한 것으로 알려진 상당수의 마

을을 가보면, 실제로는 극소수의 마을 주민에 의하여 대부분의 사업이 운영되고 있

다. 따라서 외형적으로는 성공한 것처럼 보이는 마을도 내부적 구조는 취약한 곳이 

많다.  

  이는 중앙 및 지방정부가 농촌 어메니티, 농업의 다원적 기능을 제대로 이해하지 

못하고, 물리적 환경 개선을 통하여 단기적이고 가시적인 성과를 보여주려고 한 때

문이다. 농촌 어메니티나 농업의 다원적 기능을 이용한 물리적 환경의 개선 보다는 

장기적이고 지속적으로 농가소득을 향상시키고 농촌활성화를 할 수 있는 수익구조 

내지는 시스템을 구축하여야만 한다.  

라. 농식품 산업으로 이동

  이미 농업선진국을 중심으로 농업의 개념이 농산물의 생산에서 가공산업과 유통산

업 등을 합한 농식품산업의 개념으로 전환되고 있으며, 농식품산업의 육성을 농업의 

새로운 성장동력과제로 설정하고 있다. 농식품산업 성장률은 최근 10년간 농업성장

율을 상회하고 있다.
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구  분 보호주의시기의 농업 구조조정기의 농업 지속가능한 농업

가치관
사회성(형평성)

식량안보로서 국내증산

경제성(효율성)

식량의 안정적 확보

환경성(생태효율성)

안전한 식료체제

정책이념
가격지지정책=패리티

(시장개입 및 보호무역)

구조조정정책=디커플링

(시장자유화 및 자유무역)

환경농업정책=트리플 디커

플링(시장과 거버넌스의 결

합)

시장

수요 단순한 식량수요 다양한 농산물 수요
안전한 농산물과 환경적 

수요

유통 국가의 유통개입 시장중심의 유통
시장 유통 및 관계적 네트

워크

공급

소품종 증산주의

소규모농가(농민적소유)

(mono-functionality)

소품종 품질주의

대규모농가(농지유동화)

(mono-functionality)

다품종 품질주의와 결합생

산지역 협력(농지의공공성)

(multi-functionality)

기술
환경오염형 고투입기술

(녹색혁명기술)

오염저감형 저투입기술

(NPM/정밀농법)

환경농법

(유기/생태친화적 BT농법)

지역공간
농촌=농업=농민

(단선접근)

농촌≢농업≢농민

(분리접근)

농촌=복합적 어메니티공간

(융합접근)

〈표 4-9〉 전후 세계 농업시스템의 변화와 지속가능한 농업

*주: 특정 핵심어가 부각된다고 해서 해당 시스템에 다른 경향이 전혀 없었다는 것은 아니다. 시기 구분에

서 보호주의 시기는 대략 전후-1980년대, 구조조정기는 1980년대 이후이다.

자료: 조영탁, 2006: 38.

  네덜란드는 식품산업이 가장 발달한 국가 중 하나이다. 우리나라 개념으로 농림부, 

해양수산부, 환경부, 식품의약품안전청을 통합한 개념인 '농업자연식품부(LNV: 

Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit(Ministry of Agriculture, 

Nature and Food Quality)'를 운영하고 있으며, 경제부, 사회고용부와 함께 네덜란드 

산업정책 3각 편대에서 주축을 담당하고 있다(한국농촌경제연구원, 2007: 5-6).

  식품산업화로 성공하였으며, 푸드 밸리(food valley)는 전 세계적으로 유명하다. 와

게닝겐(Wageningen)은 네덜란드의 수도 암스테르담에서 남동쪽으로 자동차로 한 시

간 거리에 위치한 인구 1만 7000여명의 소도시이다. 하지만 와게닝겐 푸드 밸리18)는 

식품산업으로 연간 470억 유로의 매출을 올리는 세계적인 식품클러스터다.

18) 푸드 밸리는 유럽의 주요 식품 클러스터들간의 협력 네트워크인 FINE(Food Innovation Network 

Europe) 프로그램에도 참여하고 있으며 그 면적이 55,000㎡를 차지하나 현재는 전국의 식품류 생산업

체 및 연구소와 연결되어 공간적‧관계적 범위가 확대됨에 따라 물리적 공간이 주는 의미는 퇴색하고 

있다. 푸드 밸리의 관리 및 운영은 겔더란트 주정부, 와게닝겐 시정부, 동네덜란드 지역개발청(Oost 

nv) 등 3개 기관이 공동으로 설립한 푸드밸리재단(Food Valley Foundation)을 통해 이루어지고 있다. 

푸드밸리재단은 여러 사업을 주도하여 수행하기 보다는 주로 푸드 밸리의 대학과 기업들 간의 요구

(needs)를 연결하고 조정하는 '코디네이터'의 역할을 수행하고 있다(Jongbloed and Rijswijk, 2008).
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  네덜란드 국내총생산(GDP)의 10%를 차지하고 수출의 20%를 차지한다. 와게닝겐 

전체 주민 중 90%에 가까운 1만5000여 명이 농식품‧생활과학‧보건‧영양학 분야의 

연구인력이다. 이들을 중심으로 산-학-연을 결합한 클러스터에서 창출되는 '혁신'이 

네덜란드 식품산업을 이끄는 경쟁력의 핵심이다(임형백‧최흥규, 2010). 한국에서도 네

덜란드의 와게닝겐 푸드 밸리를 모방하여 전라북도 익산시에 국가식품클러스터를 추

진하고 있다.

〈표 4-10〉 와게닝겐 푸드 밸리의 일반 현황

위치 와게닝겐시 중심으로 반경 30-40㎞

연매출

470억 유로(약 75조원)

- 이는 네덜란드GDP의 10% 수준

- 수출이 연매출의 50% 차지

고용창출 직‧간접 고용 70여 만개

연구기관 와게닝겐 대학, NIZO 연구소 등 20여 개

기업 유니레버, 하인즈, 하이네켄 등 1400여 개

경쟁력의 핵심

- 대학은 기초연구, 연구소는 상품실용화 위주의 역할 분담 및 협력체계 

구축

- 와게닝겐 전체 주민 중 90% 가까운 15,000여 명이 농식품‧생활과학‧보건

‧영양학 분야의 연구인력

- 이들을 중심으로 산-학-연을 결합한 클러스터가 경쟁력의 핵심

- 연구소 인력의 25-30%가 외국인

기타

- 국가와 지방자치단체는 파일럿 플랜트(실험용 연구시설)와 연구비를 집

중적으로 지원

- 국가와 지방자치단체의 정보 공유, 전문가 확보, 세미나 개최 지원

- 소비자의 트렌드를 읽고 미래시장을 예측하기 위하여 식품‧자연 과학뿐 

아니라 사회학‧경제학‧인문학자들이 두루 참여

- 현장의 문제를 해결하기 이하여 농업인‧기업인들이 함께 참여해 연구를 

진행하기도 함

자료: 중앙일보, 2008.6.7일자.

  스페인은 자치단체간 협력체계를 근간으로 한 정부간 협력체계가 중심이 되는 상

향식 협력체계를 구축하고 있다(OECD, 1996). EU의 농촌정책의 내용도 기본 골격은 

유럽연합의 공동농업정책의 틀을 따르더라도 개별국가의 독자적인 여건과 특성을 가

미하여 농촌정책을 추진하고 있기 때문에 개별국가별로 구체적인 내용은 상당히 다

르다.
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시기 패러다임 정책 수단 수단의 설정

1958년

- 시장 통일

- 농가소득 증대

- 역내 선호조치

- 재정 연대책임

- 구조개선

- 자유로운 상품교역

- 공통의 높은 가격 보장

- 높은 수준의 국경보호

- 수출보조

- 공동 예산

- 목표화된 지역프로그램

- 연간 가격 설정

- 제한적 공급 통제(우유 및 

설탕 쿼터)

1992년

- 생산 감축

- 농가소득 보전

- 무역개방 규제

- 재정 책임

- 환경 책임

- 구조개선

- 수매가격 감축

- 보상지급

- 국경보호 규제

- 수출보조 제한

- 농업지침과 농업환경조치

- 지역프로그램 증대

- 목표가격 감축

- 과대 보상

- 제한적 관세감축과 

수입쿼터 도입

- 공급통제 강화(휴경제도)

1999년

- 경쟁력

- 농가소득 보전

- 무역개방 규제

- 재정 제한

- 다원적 기능

- 수매가격 감축

- 보상지급

- 국경보호 규제

- 수출보조 제한

- 예산 상한 설정

- 농촌개발

- 가격인하 확대

- 축산물에 유리하게 보상 

재조정

- 공급통제 유지

2003년

- 경쟁력

- 농가소득 안정

- 식품안전성과 품질

- 무역개방

- 엄격한 재정

- 결합(cohesion)

- 지속 가능성

- 가격 감축

- 소득 지불

- 부가 준수사항

- 국경보호 감축

- 수출보조 철폐

- 예산 상한 설정

- 직불 감축(digressivity)

- 직불 갹출(modulation)

- 농촌개발

- 일반적인 가격 인하

- 비연계 직불

- 공급통제 완화(일부 수매제 

폐지)

- 사회 경제적 기준 아래 

갹출자금 배분

- 농촌개발 확대

〈표 4-11〉 CPA 패러다임의 전환

자료: Garzon, 2006; 임송수‧Hill, 2007: 108 재인용.

2) 일본의 농어촌 활력화 정책

  일본은 1962년에 전국종합개발계획이 실행에 옮겨졌다. 제1전국종합개발계획(1962)

에서는 고도경제성장을 추진하면서 농촌으로부터 도시로 정책중점을 이동시킨다는 

것이 선언되었다. 
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구   분
전국

종합개발계획

신(新)전국

종합개발계획

제3차 전국

종합개발계획

제4차 전국

종합개발계획

제5차 전국

종합개발계획

책정시기 1962년 1969년 1977년 1987년 1998년

계획기간 1960-1970년 1969-1985년 대략 10년 1986년-2000년 2010-2015년

경제적 배경
제1차 

고도경제성장

제2차 

고도경제성장

저성장으로의 

이행

국제경제구조 

조정
장기불황

개발방식 거점개발
교통네트워크와

대규모프로젝트
정주구상

교통네트워크, 

다극분산형

국토형성

참가와 연대, 

다자연

거주지역 등

〈표 4-12〉 전국종합개발계획의 추이

자료: 황수철, 2005: 360.

  신전국종합개발계획(1969-1977)에서는 공업개발을 더욱 가속화할 계획이었는데, 석

유위기와 토지투기, 과밀 및 과소문제가 급부상하면서 제3전국종합개발계획으로 이

어졌다. 제3전국종합개발계획은 이른바 ‘정주구상’을 내걸고 지역간 격차시정을 목표

로 삼았는데, 이때의 농촌은 농업이 위기에 직면해 있는 지역이 아니라 정주(定住)위

기에 처한 지역으로 인식되고 있다(황수철, 2005: 359-360). 

  제4전국종합개발계획에서는 ‘교류네트워크’ 구상이 제출되고 대형리조트 개발이 추

진되었으며, 제5전국종합개발계획에서는 ‘국토축’이라는 광역적 개발지역설정과 거기

에서 제외되는 지방소도시와 주변농산어촌을 묶어 ‘다자연거주지역’이라는 개념을 도

입하였다. 여기서 농촌은 다자연거주지역이라는 개념 속에 포함되어 있는데, 이는 자

연의 풍요로움과 거주측면에서 상대적으로 우위를 차지하는 지역으로 농촌을 정비해

나가겠다는 의지를 표명한 것이다(황수철, 2005: 359-360). 

  1981년부터 시작된 지산지소 운동도 현재 농림수산성을 중심으로 각 현(縣)별로 구

체적으로 추진하고 있다. ‘지산지소(地産地消)’는 “지역 먹을거리를 지역에서 먹자”는 

운동이다. 즉 지역에서 생산한 농산물을 지역에서 소비하는 운동이다. 

  이는 대안적 식품체계인 슬로푸트, 로컬푸드, 신토불이와 유사한 운동이다.
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〈표 4-13〉신토불이, 지산지소, 로컬푸드, 슬로푸드의 비교

명칭 신토불이 지산지소 로컬푸드 슬로푸드

발생지 한국 일본 미국 이탈리아

발생년도 1989년 1981년19) 1990년대 1986년

목적 및 

의의

인간의 생존원리 차

원에서 자연의 순리

에 따르는 인간의 바

람직한 식생활원리를 

설명

식생활개선으로 건강

한 생활 유지를 통한 

의료비 삭감, 식량관

리제도 유지, 농가수

입 안정 등 경제적인 

이유에서 출발

지역에서 생산된 농

산물을 소비하여 지

역농업과 농촌경제를 

유지

- 인간이 어떠한 음식

을 먹어야 좋다는 

음식의 형태 내지는 

조리법 권장

- 전통음식의 이용과 

보전

특징 - 장소를 지칭

- 공간성이 강함

- 장소를 지칭

- 공간성이 강함

- 장소를 지칭

- 공간성이 강함(가장 

좁은 공간적 범위를 

가짐)

- 바람직한 음식의 형

태 지칭

- 다른 운동에 비하여 

공간성보다 시간성

이 강함

국산

농산물 

지향

국산농산물 사용 지향 지역농산물 사용 지향 국산농산물(특히 50

㎞이내의 지역농산

물) 사용 지향

굳이 국산농산물 사

용을 지향하지 않으

면서도, 결과적으로

는 전통농산물, 지역

농산물을 소비하도록 

유도

현황 초창기 42일 동안 

1300만명이 참여서명

을 하여 기네스북에

도 등재될 정도였으

나 이후 소강상태

최근에는 지역농산물

의 생산과 소비 행위 

뿐만 아니라 생산자

와 소비자를 연계하

는 활동과 지역농산

물을 매개로 한 다양

한 활동으로 확대

회원제 직매조직, 파

머스마켓, 공동체지

원농업(CSA) 등의 

형태로 전미 각 지역

에서 성장세 유지

40여개국에 7만 여명

의 유료회원을 가진 

세계적인 운동으로 

성장

한계 - 이론적 체계화 미흡

- 국민들의 인식‧관심 

약화

- 도‧농교류 중심으로 

추진

- 농민의 실질적인 소

득증대와 농촌경제

활성화와의 연계 미

약

- 지산지소, 로컬푸드, 

슬로푸드 등 외국의 

대안적농식품체계와 

동일시

- 지역농산물만으로 

모든 품목을 조달하

기 곤란한 점 등 대

량유통에 한계

- 판매, 재무, 품질관

리체계 등 경영관리 

능력 한계

- 상당수가 안전한 먹

거리의 구매와 소비

를 위한 단순형태로 

참여

- 상당수가 안전한 먹

거리의 구매와 소비

를 위한 단순형태로 

참여

자료: 현의송‧임형백, 2009: 328-329.

19) 개념은 1970년대에도 있었으나, 용어는 1980년대부터 사용되었다(김영섭‧손황제, 2009: 1).
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  1999년 제정된 「식료‧농업‧농촌기본법」에서도 지산지소의 개념을 분명히 하고 

있다. 정부는 법에 의거해서 30명의 전문가들로 구성된 식료농업농촌정책심의회를 

구성하고 5년마다 「식료‧농업‧농촌 기본계획」(이하 기본계획)을 작성해서 국회에 

보고하게 되어있다. 기본계획에는 1) 식료, 농업, 농촌에 관한 기본적인 방침 2) 식료

자급률 목표 3) 식료, 농업, 농촌에 관한 정부의 종합적이고 계획적인 시책을 규정하

도록 하고 있다.

  2005년 3월 발표된 「식료‧농업‧농촌 기본계획」은 ‘식육(食育)’과 ‘지산지소’를 전

국적으로 전개하여 식량자급률을 제고할 것을 명시하고 있다. 소비자에게는 1) 알기 

쉽고 실천적인 식육(食育, 즉 식생활 교육을 말함. 농림성은 食農敎育이라고 함)과 지

산지소를 전국적으로 전개하고, 2) 쌀을 비롯한 국산농산물의 소비확대를 촉진하며, 

3) 국산품에 대한 소비자의 신뢰확보를 요구하고 있다. 

  생산자에게는 1) 뛰어난 경영감각을 가진 후계자에 의해 수요에 맞는 생산을 추진

하고, 2) 식품산업과 농업의 연대를 강화하며, 3) 후계자에게 농지를 집적(agglomeration)

하고, 경종농업과 축산이 연대하여 사료작물의 생산 등을 통한 효율적인 농지이용 

추진을 권고하고 있다. 

  평야지역과 구릉지‧산간지역을 구분하는 이원화 정책을 실시하고 있다. 이는 지역 

유형(지역지향성)20)에 따른 차별화된 정책에 해당된다. 

〈표 4-14〉 일본의 지역 유형에 따른 이원화 정책

지역 유형 정책

평야 지역 생산성 증가+경쟁력 제고

구릉지‧산간 지역 특산품 개발

  일본에서는 논의 국토보전 기능을 농업의 다원적 기능으로 내세우면서 협상에 대

응하고 있다. 특히 쌀시장개방 이후 계단식 논의 경작포기로 산사태 발생 등 추가적

인 비용이 요구되자, 계단식 논을 단순한 경작지가 아닌 전통적인 농촌사회의 경관

으로 보전하고 있다. 산간의 조건불리지역의 계단식 논에 대하여 담수기능유지를 조

건으로 보조금을 지급하면서, 계단식 논을 도시민에게 분양하는 사업(owner제)을 통

하여 계단식 논을 관광자원화함과 동시에 교육의 장소로 이용하고 있다. 이를 통하

여 전통적인 농촌사회의 경관 기능을 유지하고 나아가 농촌과 도시의 교류를 통한 

상호이해를 높이고 있다.

20) 지역지향성에 관하여는 임형백‧이성우, 2004, 농촌사회의 환경과 기능, 서울대학교출판부: Ch.16. 한국

의 농촌개발모델 연구.를 참고바랍니다.
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  또 농촌사회의 쇠퇴는 많은 전통을 사라지게 하고 있다. 농촌사회에 남아있는 많

은 무형문화재가 사라지는 것이다. 또 식생활이 서구화되고 식품유통산업이 발달하

면서 전통적인 음식문화도 많이 사라지고 있다. 그러나 한 민족의 고유한 음식문화

는 단순한 먹거리를 넘어서 전통문화로 볼 수 있는 것이다. 특히 미국처럼 국토면적

이 넓어 농업지역과 도시지역이 명확히 구분되고 상업적 문화가 발달한 지역보다는, 

한국처럼 협소한 국토면적을 가지고 농촌과 도시가 혼재하며 전통문화가 급격히 사

라져가는 지역에서 이러한 기능은 더욱 크게 나타난다. 현재에도 세계의 많은 나라

들이 문화의 전파와 상업화 속에서 자국 고유의 전통문화가 사라지면서, 자국의 전

통문화를 보전하기 위하여 노력하고 있는데 농촌사회의 유지가 이러한 기능을 담당

할 수 있다.

  임형백‧이성우(2004)는 한국의 농촌개발 모델을 개발하면서, 한국의 농촌지역을 ①

도시지향 지역, ②도‧농경합 지역, ③농촌지향 지역, ④회색 지역으로 구분하였다.

  일본에서는 1990년대 초반 농업에서 6차산업화가 등장하였다. 농업의 6차산업화란 

농업이라는 1차산업을 출발점으로 하여 농산물 가공(2차산업)과 직판장이나 음식업, 

숙박업, 관광업 등 (3차산업)을 농촌지역에서 담당하는 것을 말한다. 중요한 것은 6차

산업화의 개념이다. 농업의 생산, 가공, 서비스의 단순한 집합(1차＋2차＋3차산업＝6

차산업)으로는 불충분하다. 이들 산업의 유기적이고 종합적인 융합(1차×2차×3차산업

＝6차산업)을 의미한다. 지역에서 3자가 유기적인 관계를 맺어야만 효과를 발휘할 수 

있다. 농업이나 농촌이 쇠퇴하면, 즉 지역에서 1차산업이 소멸한다고 하면 0×2차×3

차＝0이 되어, 6차산업은 성립할 수 없다. 지역에서 농업과 농촌이 활력을 가지고 건

전하게 존재해야만 6차산업이 성립된다는 것을 강조한다(김태곤, 2008). 

3) 미국의 농어촌 활력화 정책

  미국의 경우 농촌개발계획을 수립하는데 있어서 협력체계의 구축은 필수적인 것으

로 나타났고 있다(Halstead and Delelr, 1997; Holtkamp et al., 1997; OECD, 1997; 

Wells, 1990). 

  미국에서 농촌개발은 지역균형개발 차원으로 이해될 수 있어 다양한 중앙부서와의 

업무협조가 이루어지고 있다. 내무부는 지역자원 보전프로그램의 운용, 공원조성에 

대한 지원 등을 통해 농촌개발에 참여하고 있으며, 주택도시개발부는 농무부와 더불

어 지역활성화프로그램(Empowerment Zones and Enterprise Communities Programs: 

EZ/EC)을 분담하고 있으며, 상무부는 최근 중요한 농촌개발 프로그램의 하나로 자

리잡고 있는 농촌관광사업을 주도하고 있다. 중소기업청은 농촌경제활성화와 밀접한 
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관련이 있는 중소기업의 육성을 위한 자금과 기술 등을 지원함으로써 농촌개발에 큰 

영향을 주고 있다(김홍상, 2005: 341). 동시에 협력체제는 연방정부 주도하의 간접적

이고 국가적인 계획이며, 농촌개발의 주된 책임은 각 주정부에 있다.

  또 미국의 농촌사회는 매우 다양하고 복잡하며 동시에 농촌문제 해결을 위해 필요

한 재원을 조달하는데 어려움을 겪고 있다. 더구나 미국의 농촌은 광활한 국토공간

에 전혀 다른 자연적, 사회경제적 조건을 가지면서 산재되어 있다. 따라서 농촌개발

프로그램 등은 다양한 농촌특성에 맞추어 다양하게 제시되며 지원방식도 다양하다

(박덕병 외 4인, 2005: 118).

  농촌개발에 있어서 시장에서의 경쟁력을 갖추는 것을 중요시한다. 따라서 경쟁력 

없는 분야에 대한 구조조정이 시행되며, 물리적 개발과 아울러 인적자원의 개발을 

강조하는 사회개발이 아울러 강조된다. 동시에 구조조정에 따른 지역경제의 악화방

지를 위해 해당 농촌지역주민들을 대상으로 한 다양한 프로그램을 제공한다

(Finsterbusch et al., 1992; Lackey and Pratuckchai, 1991).

  연방정부의 예산으로 잘 정립된 교통, 도로, 정보 통신 등의 사회기반 시설이 구축

되며(Steinnes, 1990; Halstead and Deller, 1997), 이와 같은 물리적 기반의 확충을 통

하여 1990년대부터 농촌의 저개발지역으로 첨단산업을 유치시키고 있다(Leistritz et 

al., 1997; Robertson, 1996). 이를 통하여 농촌사회에 대하여 직업 창출 및 기술 배양

을 추구하고 있다.

  미국의 농업정책은 농촌지역의 주택과 상‧하수도 건설, 금융지원, 학교급식 지원, 

국민의 여가생활과 욕구의 충족 등 국민생활과 복지에 직접적으로 관련된 다양한 기

능을 수행하고 있다. 학교급식이나 각종 극빈자나 유아에 대한 식품지원은 복지정책

의 대표적인 사례이다(김재수, 2005: 51). 

  미국 농업은 미국농무부(USDA)의 주관하에 주립농대에 연구, 교육, 지도

(extension) 기능을 부여하고, 주정부가 필요한 지원을 하면서, 1만 6600명이 넘는 지

도인력과 연간 8억 4000만 달러 이상의 예산이 투입되고 있다(이상무, 2007: 222).

4) 중국의 농어촌 활력화 정책

  중국은 거주이전이 제한되어 있음에도 농촌의 젊은이들이 도시로 이동하고 있다. 

이들은 ‘농민공(農民工)’이라고 불리며 도시에서 막노동에 종사하면서 노숙을 하거나 

도시빈민을 형성하고 있다. 또 인구억제 정책에 따라 1가구 1자녀만 허용되고 있다. 

따라서 농촌은 우수한 인력부족과 노령화의 어려움을 겪고 있다.

  영세한 농업구조를 가진 중국에서도 시장개방에 대응하여 ‘농업의 산업화’라는 노
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선을 지속하고 있다. ‘용두기업’이라는 식품가공이나 유통 기업이 다수의 농가와 조

직하여, 농가의 농산물 구입을 보증하고 농가는 농산물 수량과 품질을 보증하는 계

약거래를 행하고 있다. 용두기업은 농민의 ‘수직적 통합’ 구조이며, ‘농외’에서 진입한 

기업이다. 이 때문에 기업과 농가 간의 이해대립과 농업수입의 농외유실 등으로 농

업발전에 한계가 노출되었다. 중국은 농민전업합작사법(農民専業合作社法)을 제정하

여 2007년 7월부터 새로운 방식의 농가조직화를 시도하고 있다(김태곤, 2008). 

  중국에서는 2006년에는 후진타오 주석과 간부 200명이 새마을운동을 '사회주의 신

농촌 건설'의 모델로 삼았다.

5) 기타 해외 사례

  멕시코의 경우 농촌 역시 인력의 유출로 경쟁력이 감소하고 있다. 2000년 미국내 

라티노 인구는 3,530만명에 달하며 이중 58.5%에 해당하는 약 2,000만명이 멕시코 출

신으로 추산된다(U.S. Census Bureau, 2000). 2000년에만 174,000명의 멕시코인이 미

국으로 이주하였다(Martin, 2004: 55).

  멕시코의 경우는 우리와 유사하게 중앙 정부가 주도가 된 하향식 협력체계를 설정

하여 농촌지역개발을 추진하고 있다(OECD, 1996). 그러나 중앙정부와 지방정부의 협

력체계가 잘 이루어지지 않고 있고, 농촌지역에서 리더역할을 수행한 우수한 인력이 

부족하여 문제를 겪고 있다.

4. 농어촌 활력화 정책사례의 시사점 및 농어촌 활력의 유형화 모색

1) 농어촌 활력화 정책 사례분석을 통해 정책시사점 도출 

  서구 선진국가의 정책이 농촌활력화 정책에 주는 시사점은 아래와 같다. ①농업정

책에서 농촌정책으로 이동하고 있다. 더 이상 농촌을 농업과 농업생산성이라는 시각

에서 바라보지 않고, 농업 이외의 농촌의 공간적 기능에 주목하고 있다. ②농촌의 자

생력 확보 및 내생적 발전에 중점을 두고 있다. 이는 보조금 지급 위주의 수동적인 

정책에서 농촌이 스스로 경쟁력을 갖추도록 하는 능동적인 정책으로의 이동을 의미

한다. ③농업의 다원적 기능의 시장 가치화를 추구하고 있다. 현재 시장에서 가치를 

인정받지 못하고 있는 농촌경관, 농촌문화 등 농업의 다원적 가치가 시장에서 그 가

치를 인정받을 수 있도록 노력하고 있다. 이러한 가장 대표적인 정책이 녹색관광
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(green tourism)이다. ④농식품 산업으로 이동하고 있다. 기존의 농업생산에서 벗어나

서 생산→가공→유통을 통한 '수직계열화'를 통하여 농업의 고부가가치화를 추구하고 

있다. 식량자급이 달성된 상황에서 생산성 증가는 농촌의 소득증가로 이어지지 않기 

때문에, 가공과 유통과정을 통하여 농산물의 과잉공급을 피하고 부가가치를 높이려

는 것이다.

2) 구체적인 정책과 연계되어 있는 농어촌 활력의 유형화 시도

  이제 농촌은 더 이상 고립된 공간으로 남을 수 없으며, 국민경제를 넘어서 세계체

제의 움직임이나 세계화속에서 고려되어져야 한다(임형백‧이성우, 2004). 경제의 세계

화, 탈이념화, 국가권력의 분산화 및 정치경제체제의 지역화 등 국제환경의 변화로 

인해 국가의 역할이 축소되면서 지역 및 도시의 역할이 각 분야에서 더욱 중요해지

는 지방화가 함께 진전되고 있다.

  WTO와 FTA라는 시장개방체제하에서 정부는 선수(player)보다는 감독자(supervisor)

의 역할을 강요받는다. 정부는 경쟁을 벌일 수 있는 열린공간과 공정한 기회를 제공

할 뿐이다(임형백‧이종만, 2007). 

  즉 이제는 지역사회 스스로가 경쟁력을 갖추어야만 되는 시대가 되었다. 세계화와 

동시에 지방화가 진행되면서 중앙정부와 지방정부의 산업정책이 조화와 협력을 이룰 

수 있는 내생적 성장론의 패러다임(paradigm)이 중요시되고 있다. 서구 선진국의 지

역혁신체제도 내생적 성장론에 의한 산업발전전략으로 볼 수 있다. 지역혁신체제의 

구축을 통한 지역별 전략산업의 발전은 지역의 내생적 발전, 국가경쟁력 제고와 지

역간균형발전을 가능하게 한다.

  지역혁신체계(RIS: Regional Innovation System)란 1980년대 후반 이후 국가차원에

서 제기되어 온 국가혁신체계(NIS: National Innovation System)의 지역이라는 하위

차원에서 응용되고 있는 개념이다(이성우, 2004: 61). 

  국가혁신체계가 국가 전체적인 관점에서 주로 산업과 연관된 기술혁신 및 유관 산

업간 연계망(network) 구축에 대한 내용을 담고 있다면, 지역혁신체계는 지역의 생산

과정이나 신지식과 기술을 도입 및 확산하는 과정에서 지역 내부에 존재하는 다양한 

지역발전 요소들의 역동적 상호작용과 관련성으로 이루어진 제도적, 비제도적 연계

망이라 할 수 있다. 즉 지역혁신체계는 중앙과 지방정부의 산업정책이 조화와 협력

을 이룰 수 있는 내생적 성장론의 패러다임(paradigm)에 의한 산업발전전략으로 볼 

수 있다. 지역혁신체계의 구축을 통한 지역별 전략산업의 발전은 지역의 내생적 발

전, 국가경쟁력 제고와 지역간균형발전을 가능하게 한다(임형백‧이성우, 2004: 420-421).
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  OECD를 비롯한 선진국가들은 1970년대부터 내생적 지역발전을 위한 지역혁신체

계의 구축을 추진하여 왔다(Asheim and Isaksen, 1997). 선진 OECD국가들의 경우에

도 농촌을 기반으로 하고 있는 자치단체의 경우 낮은 재정자립도로 인해 독자적인 

농촌지역개발에 한계를 가지고 있다. 하지만 이들 국가들의 경우 다양한 협력체계 

구축을 통해 부족한 재원을 준비하여 농촌개발전략을 수행하고 있는 것으로 나타나

고 있다(임형백‧유승주, 2006).

  지역혁신체계에서 농촌자치단체와 같이 재정자립도가 낮은 자치단체의 경우 특화

산업의 실질적 육성과 이를 통한 지역내총생산의 증가는 유용한 지역혁신체계의 하

나의 대안이 될 수 있다(임형백‧유승주, 2006).

  한국의 농어촌은 기후, 작물, 시장 등의 측면에서 그 여건이 천차만별이다. 이러한 

상황에서 각각의 농어촌 모두에게 경쟁력을 가져다 줄 수 있는 방법은 존재하지 않

는다. 각각의 농어촌, 또는 지방자치단체가 해당 지역을 활성화할 수 있는 차별화된 

정책을 만들어내야만 한다.

  한국의 지방자치단체와 마을에서 성공적인 사례를 각각 하나씩 살펴보았다. 두 가

지 사례 모두 사업주체의 의지, 아이디어 발굴, 지속적인 노력과 사후관리의 중요성

을 보여주고 있다.

가. 공주시 5도2촌팀

  공주시는 지자체가 주도적으로 농촌-도시 교류 사업을 실시하여 효과를 보고 있다. 

공주시는 중앙정부가 시행하는 농촌체험마을 육성사업에서 탈피하여, 공주시가 주도

적으로 농촌체험 시범마을을 발굴·선정해 주민교육, 우수마을 벤치마킹, 1사 1촌 결

연, 마을축제 개최, 마을브랜드 개발, 도시학교와의 자매결연 등을 통해 테마가 있는 

농촌체험마을을 육성하고 있다. 

  31개 농촌체험 시범마을에 추진위원회를 구성함으로써 마을주도적 사업 추진을 장

려하고, 사업의 주체인 마을주민 교육도 실시하였다. 시청 내에 5도2촌 주말도시팀을 

신설하여 도시-농촌 교류시책과 사이버시민제도를 전담케 함으로써 도시-농촌 교류시

책의 통합적 추진, 종합조정 및 지원이 가능하게 되었다. 이러한 노력의 결과, 2006

년 2만 5000명에 불과하던 도시 방문객이 2009년에는 약 10만 명으로 증가하였다.

  공주시의 5도2촌팀은 주말도시담당, 지역개발담당, 새마을특화담당, 국토미화담

당, 사이버시민담당으로 구성되어 있다. 그리고 아래와 같이 담당업무를 세분화하

고 있다.
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〈표 4-15〉공주시 5도2촌팀의 업무분장

구  분 내   용

주말도시담당

5도2촌 주말도시 육성사업 추진 총괄

5도2촌 주말도시 홍보

도시민 농촌체험 프로그램 개발

5도2촌 주말도시 농‧특산품의 브랜드화

5도2촌 특성화 사업 추진

사이버시티 운영 추진

평생마을 분담제 운영

지역개발담당

오지개발사업 및 소규모 주민숙원 사업 추진

마을회관 및 노인회관 건립‧관리

새마을 시설물 관리

새마을 시설물 재해대책 관련 업무

마을 안길 및 비법정도로 관련 민원 해결

마을광장 조성 사업 추진

새마을특화담당

전원회귀 거점도시 육성

농촌활력 증진계획 사업(신활력사업, 향토산업육성사업, 특화품목 

육성사업)추진

새마을‧바르게살기단체 육성 지원

새마을 주민소득 지원 기금 육성

효실천운동 추진

범죄없는 마을 및 도의시범마을 육성지원

고향사랑운동 및 스승존경운동 추진

충남정신 발양

새마을 문고 육성

국토미화담당
주요도로변 화단 및 꽃길가꾸기

가로공원 조성 관리 등

나. 강원도 토고미 마을

  강원도 화천군 상서면의 토고미 마을은 인터넷을 활용하여 마을 출신 도시 이주 

주민들의 관심과 구전마케팅으로 성공한 경우이다.

  토고미 마을은 연간 10,000 명이 넘는 관광객이 다녀가는 대표적인 농촌관광마을

이다. 마을 사람들의 연수입은 5억원이 넘는다. 2000년 토고미 마을의 일곱 가구가 

함께 친환경 농업을 시작했다. 문제는 판로였다. 당시만 해도 친환경 농산물 거래는 

유기농 전문 매장이나 건강식품 회사와의 계약 재배로 이루어졌기 때문이다. 판로개

척을 위해 인터넷을 최대한 활용했다. 우선 마을의 경조사 소식을 인터넷에 올려 고

향을 떠난 친지나 자녀들의 관심을 끌었다. 이를 통해 많은 사람들에게 토고미 작목
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반을 알리는 동시에 회원을 모집해 전국 400여 가족을 등록시켰다. 이들에게는 10 

-15% 할인된 가격으로 농산물을 우선 공급하기로 했다(박학용‧차봉현, 2006: 78-79). 

  토고미 마을의 친환경농산물의 소비자들은 토고미 마을을 방문하기도 하는데, 이

들에게 직접 농산물재배현황을 보여줌으로써 신뢰를 확보하고, 구전마케팅을 통하여 

소비자를 늘리고 있다.

3) 새마을운동 경험과 농어촌 활력화의 정책방향

  새마을운동은 서구식의 지역사회개발에 대한 비판에서 나타났다고 볼 수 있다(김

영모, 2003: 13-14). 1970년에 당시 박정희 대통령의 지시로 새마을운동이 시작되었다. 

새마을운동은 ‘근면’, ‘자조’, ‘협동’을 기본정신으로 하여, 이의 실천을 통해 국가발전

을 꾀하려 했다. 1971년부터 전국적으로 확대된 이 운동은 생활태도 혁신과 환경개

선 및 소득증대를 통한 낙후된 농촌의 근대화를 취지로 하여 이루어졌다는 면에서, 

한국의 독특한 농촌개발로 볼 수 있다. 그러나 1970년대에 이르러 한편으로는 농촌

과 도시의 소득격차가 심화되기 시작하였다(임형백‧조중구, 2004b: 28). 1965년과 

1970년을 비교하여 나타내면 〈표 4-15〉와 같다.

〈표 4-16〉 농가 및 도시근로자 가계소득
(단위: 천원, %)

구분
호당 소득 1인당 소득

농가(A) 도시(B) A/B 농가(C) 도시(D) C/D

1965년 112 113 99.1 18 19.5 92.3

1970년 256 292 87.7 44 53.3 82.6

주: 명목소득 자료임.

출처: 김병택, 2002 : 40.

  따라서 이 시기에는 형평성의 관점에서 도‧농간 소득격차 또는 농가계층간 소득격

차를 줄이는 데 농정의 초점이 맞추어졌다(김병택, 2002: 63). 또 새마을운동도 그 이

전의 1958-1969년의 농촌개발과는 다른 성격을 내포하고 있다. 즉 1960년대의 경제개

발정책에 따른 도시와 농촌간의 상대적 발전격차를 시정하고, 내수시장을 활성화하

여 경기침체의 위기를 타개하고, 농촌인력을 농촌부문에 고용시켜 실업의 압력을 둔

화시키려는 의미를 담고 있다(윤원근, 1999: 14).  

  새마을운동은 농촌근대화를 취지로 한 정부주도의 하향식 개발운동이었다. 그럼에

도 이러한 당시의 도‧농간 소득격차는 농촌에 자각 분위기를 조성하기도 하였다. 이 



4. 농어촌 활력화 정책사례의 시사점 및 농어촌 활력의 유형화 모색

- 99 -

과정에서 새마을운동은 그 정신적 기조로서 근면‧자조‧협동을 설정하게 되고 그 추

진 방법으로서는 우수한 지도자의 헌신적 봉사를 기초로 하고, 동시에 정부에 의한 

적극적인 지원이라는 방식을 택하게 되었다. 당시 한국은 재원이 부족하고 인적자본

이 갖추어지지 않은 상황이었고, 정부주도의 하향식 개발운동은 대안이 없는 선택이

었다.

  사실, 1970년대부터는 ‘새마을운동’을 중심으로 농어촌의 기초 생활환경 정비에 주

력했었다. 이 시기까지 농어촌개발사업은 중앙정부 주도의 하향식 사업이라는 한계

가 지적되기도 하였지만 생산기반 조성과 생활환경 개선 등 농어촌의 물리적 개발사

업 이상으로 주민조직과 지도자 육성이 강조되었다. 또한 비록 강제성에 기반한 것

이었다고는 해도 주민들의 참여가 꽤 활발하였다. 그러나 지역 특성이나 지역의 책

임과 역량보다는 전국 일률적인 내용으로 효율성을 증진시키는 방식이 보다 중시되

었다(송미령 외 3인, 2010: 45). 

  Amsden21)(1989)도 한국경제성장의 특징을 "자본주의 국가에서 보기 어려운 계획

경제체제"라고 표현하면서, 정부주도의 성장의 유효성을 주장하고 있다. 또, '수출 주

도형 성장'과 '수입 대체형 공업화'를 결합시키는 한국의 성장전략을 WTO나 이념적 

경제학자들은 이해할 수도 없으며, 이들에게 맡겨서도 안된다고 주장하였다.

  새마을운동은 1969년의 3선 개헌, 1971년의 대통령선거와 비상사태선포, 그리고 

1972년의 유신헌법 통과와 같은 권위주의 정권의 형성과정에서 진행되었으며 새마을

운동의 본격적 전개가 유신체제와 더불어 진행되었다는 점은 특기할 만하다.

  새마을운동은 초기에는 농촌개발사업에서 출발하였지만 농민들의 적극적인 참여

로 기대 이상의 성과를 거두었다. 이러한 기대이상의 성과는 새마을운동의 영역도 

확장시켰다. 우선 공간적인 측면에서는, 농촌 이외의 도시지역으로까지 확산되었다. 

사업의 성격적 측면에서는, 농촌개발사업을 넘어서 공장‧도시‧직장 등 사회전체의 

근대화 운동으로 확산되었다. 또 정치적으로는 물량적인 건설사업을 넘어 위기에 

처한 박정희 정권에게 정치적 정당성을 부여하였다. 즉 정치적으로 국민의 저항이 

점점 거세지는 상황에서, 새마을운동을 통하여 농민과 서민대중의 지지를 이끌어냄

으로써 유신체제를 지속시키기 위한 정치적 돌파구로 작용하였다는 것이다(임형백, 

2011). 

  서구의 근대화는 시민계급이 추진하였다. 이 시민계급은 주로 도시의 상공업자를 

의미하고 있으나 소위 시민혁명을 통하여 그들이 도시화와 근대화를 이룩한 주역이

다. 1970년대 초 새마을운동이 농촌 자조운동으로 시작되었을 때는 지역사회개발운

21) Harvard와 MIT의 교수를 역임하면서, 평생을 한국 등 후발공업국가들의 경제개발 연구에 전념하였다. 

1989년 한국이 일본에 이어 아시아의 두 번째 경제대국이 될 것이라고 예측하였다(임형백, 2011).
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동의 성격이 강하였으나 그 개념이 점차 발전하여 조국 근대화와 사회개혁운동으로 

성격이 변하였다(김영모, 2003: 112, 135).

  개발독재라는 비판도 있지만 정치적 의미에 관계없이 새마을운동은 박정희의 조국 

근대화정신의 소산이었고, 나아가 1970년대의 경이적인 경제발전의 정신적인 힘이 

되었다고 할 수 있다. 사실, 의도한 것은 아니지만, 경제성장과 더불어 정신계몽을 

강조한 새마을운동은 소득증대에 집중하는 서구적 개발모델과는 차별화된 한국적 개

발모델이었던 것은 사실이다. 이러한 정신계몽은 교육, 인적자본형성으로 이어지면

서, 소득증대 이외의 조국 근대화로 이어졌다(임형백, 2011). 

  그런데 현재 농촌에서는 새마을운동이 이러한 주민의 참여를 유도하지 못하고 있

다. 새마을운동은 제5공화국 이후의 부정적 이미지, 주체세력의 노화, 신규인력의 참

여 저조 등으로 활성화되지 못하고 있다.



농촌 정신문화운동 추진방안 마련을 위한 연구(농어촌 활력창출 방안) - 최종보고
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1. 농어촌 활력창출을 위한 기제 구축

1) 전통문화를 활용한 지역사회 재건(전통가치)

2) 자연 ․ 생태환경을 활용한 휴식공간(쾌적성)

3) ‘느림의 여유’를 상품화(대안 시장 탐색)

4) 대안적 자원을 활용한 다양성 확보

5) 대안적 ‘삶의 터’ 제공으로 도시사회문제 해결 

2. 농어촌 활력을 주도할 수 있는 정예인력 양성 방안

1) 정예인력 교육 및 훈련

2) 정예인력에 대한 지원기제

3. 농어촌 활력을 지속시키기 위한 자주기반 구축

1) 농어촌 활력창출의 이념적 기반 형성

2) 농어촌 주민들의 역량강화

3) 다양화 기반 구축

4) ‘거버넌스’와 ‘사회적 자본’ 축적을 통한 삶의 질 향상





1. 농어촌 활력창출을 위한 기제 구축

- 103 -

제 5 장 농어촌 활력창출 방안 제시

1. 농어촌 활력창출을 위한 기제 구축

1) 전통문화를 활용한 지역사회 재건(전통가치)

  도시화, 산업화에 따라 공업이 발달하고 과학이 발전되어도 우리의 먹거리 생산은 

여전히 필요하고 그 생산지는 농촌일 수밖에 없다. 농촌이 중요하고 우리의 삶의 터

로서 그 기능이 없어지지 않는 근본 이유는 먹거리 생산의 기지이기 때문이다. 여기

에 농촌은 도시지역이 줄 수 없는 다양한 역사와 전통적 가치들이 남아 있고 현대에 

와서는 이를 보다 적극적으로 활용한 장소마켓팅 전략들이 대두되고 있다. 이런 점

에서 농어촌의 새로운 활력창출을 위해서 기존의 전통문화를 활용하여 지역사회의 

정신과 형태를 재건하는 것이 필요하다. 

  농어촌을 살리기 위해서는 지역의 전통문화와 가치를 우선적으로 발굴해 내고 그

것들이 실제로 접목되기 위한 심도 있는 연구와 새로운 가치를 접목시키는 방법이 

필요하다. 농어촌의 지역민들이 자발적으로 참여해서 지역의 전통가치를 창출해 내

고 여기에 실천력이 담보될 수 있도록 지방자치단체가 경제적 지원을 할 필요가 있

다. 필요하다면 지역사회의 전통가치를 복원하는데 따르는 전문성, 신뢰성, 가치성을 

제고하기 위해 전문가를 지원할 수 있도록 할 필요가 있다. 국가에서 지원하는 농어

촌 커뮤니티(community) 전문가 계획팀을 구성하고 계획팀의 구성원은 교수, 공무

원, 지역주민, 관련분야 전공자 대학생 등 다양한 계층이 참여하도록 할 필요가 있

다. 만약 어떤 마을이 지원을 요청하는 경우 그 농어촌과 전문계획팀간에 협력 네트

워크를 구성하고 지속적으로 그들의 평가와 연구를 통해, 지역의 활력 창출을 유도

한다면, 전문성에서 뛰어난 효과를 얻을 수 있을 것이다.

2) 자연·생태환경을 활용한 휴식공간(쾌적성)

  자연‧생태환경을 활용한 쾌적하고 아름다운 휴식공간은 그런 자연‧생태환경을 찾

아다니고 휴식을 즐기고자하는 인간들에게 많은 행복을 전달해준다. 이를테면 바쁜 

삶에 지친 직장인들에게는 달콤하고 상쾌한 휴식을 즐기도록 해주고, 가족들에게는 

자연의 아름다움을 통해 화목함을 전달해주고 행복을 만들어준다. 그리고 연인들에
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게는 최상의 데이트코스의 역할을 하기도 한다. 이처럼 도시인들에게는 여유를 즐길 

수 있는 공간으로 작용하고 비도시인에게는 소통의 장으로서의 역할을 해주는 것이 

농촌의 친환경 휴식공간이다.

  도시에도 휴식공간이 많이 존재하지만 이는 인위적으로 자연‧생태환경을 조성한 

경우가 대부분이다. 그러나 농어촌의 생태환경은 자연 그대로이며 인위적 간섭이 없

는 친환경적인 공간이다. 농촌의 생태환경은 사실 우리의 과거와 연관되어 전통문화

를 그대로 간직한 일종의 학습공간이며 휴식공간이기도 하다. 

  우리 선조들은 집을 짓거나 농경을 할 때에도 주변 자연환경과의 어울림을 중시

하였다는 것을 다양한 사례와 현재까지 존재하고 문헌과 유적 등을 보면 알 수 있

다. 대표적인 예로 병산서원이나 도산서원 등을 들 수 있다. 우리나라 선조들의 친

환경적 농촌문화, 자연과 조화된 공간을 창출하려고 했던 문화유산이 농촌에는 많이 

있다.

  이러한 농어촌의 생태환경성은 도시민의 휴식공간으로 역할하기도 하지만 해당 지

역사회 구성원들의 활발한 교류의 장이 되기도 하고 지역민을 단합시키는 장이 되기

도 한다. 이런 의미에서 휴식공간은 자연스럽게 누구나 접근할 수 있는 접근성과 함

께 친근함이 있어야 하며, 자연생태환경을 그대로 느끼고 체험하여 쾌적성을 느낄 

수 있도록 할 필요가 있다. 이를 위한 몇 가지 방안을 모색하면 아래와 같다.

  첫째, 기존의 농어촌 마을 중심지의 고목과 평상마루 주위를 정비하여 휴식공간으

로 자연스럽게 이용하는 방안이다. 대체로 농어촌 마을 중심지는 정자나무가 있고 

그 정자나무 그늘에 평상을 두어 마을 어른이나 어린이들이 담소하고 놀이를 즐기는 

공간이다. 이러한 정자나무 아래의 평상에서 어른 세대와 어린 세대가 시간을 공유

하고 세대간 소통을 이루며 공동체 정신을 이어왔다. 어떤 의미에서 정자나무 아래

의 평상은 휴식공간이기도 하지만 다른 한편 교육공간이기도 하다. 이러한 문화공간

은 세대간의 차이를 극복할 뿐만 아니라 전통을 이어가야 할 가치를 전수하는 공간

이기도 하다. 

  둘째, 농어촌의 수변공간은 흐르는 물과 녹지가 어우러져 최상의 휴식공간으로 자

리 잡을 수 있는 장점이 있다. 주변에 설치된 기존 인위적인 시설물들을 철거하고 

자연과 조화될 수 있는 친환경에너지를 이용한 친환경소재 휴식공간을 창출하여, 사

계절에 주민 누구나 자유롭게 이용가능토록 하고, 이 시설물의 관리는 주민들이 공

동으로 하도록 한다.

  셋째, 농어촌에 공동으로 관리하고 생산하는 공간을 설정하여 지역민들이 자연‧생

태환경을 체험할 수 있도록 마을공간을 정비를 한다. 전통적으로 농어촌, 특히 농촌

지역은 생산공간과 생활공간이 멀리 떨어져 있지 않은 경우가 많다. 그러다보니 마
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을공간에 대한 계획적 접근이 어려웠다. 그러나 이제 농촌의 생활여건이 과거와 많

이 다르기 때문에 생산공간과 생활공간을 분리하여 생활공간 속에서도 자연생태적 

공간으로 조성하여 도시민들의 농촌체험이 가능하도록 할 필요가 있다. 

  넷째, 농어촌에 들어선 인위적인 공간들은 새롭게 디자인하여, 자연‧생태 공간을 

창출하고, 친환경에너지를 이용할 수 있는 공간을 제공하여 누구나 이용 가능하도록 

개방한다. 이러한 개방성을 통해 도시-농촌간 교류를 활성화하고 마을을 특색있는 마

을로 변화시키도록 할 필요가 있다.

  이 모든 것들은 최대한의 자연스러움과 최소한의 인간의 손길로 자연‧생태공간을 

쾌적하게 이용할 수 있도록 하며, 자신들만의 개성과 전통을 휴식 공간에 표현하여 

지역주민들의 휴식뿐만 아니라, 지역사회의 활력창출과 재건을 도모한다.

3) ‘느림의 여유’를 상품화(대안 시장 탐색)

  한식, 온돌, 전통가옥, 농경, 그리고 산과 들판, 마을 앞을 지나는 조그만 실개천, 

이런 것들이 농촌을 생각하며 떠올리는 풍경이고 이미지이다. 현대 도시사회는 광

속(光速)의 사회이다. 거리를 지날 때도 빠르게 걷느라 주위 사물을 관찰할 시간도 

없으며 식사 또한 시간을 절약하기 위해 패스트푸드를 선호한다. 이처럼 빠름을 강

요하는 도시생활은 우리를 이웃간에 단절된 삶을 살도록 강요하며 사회를 원자화

시킨다.

  이런 현실에서 농촌을 ‘느림의 여유’로 이미지 메이킹을 하고 이를 상품화해서 도

시민을 농촌으로 올 수 있도록 하므로 농촌이 새로운 대안시장이 될 수 있도록 할 

필요가 있다. 농촌공간을 도시민이 즐길 수 있는 상대적 휴식공간, 생태공간으로 기

능을 할 수 있다면 이러한 농어촌의 ‘느림의 여유’라는 것을 상품화하는 것이 충분히 

가능하다. 이는 슬로시티(slow city) 운동의 개념과 일맥상통한다. ‘느림과 여유’라는 

가치를 바탕으로 지속가능한 발전을 추구하는 것은 도시생활에서 도저히 맛볼 수 없

는 또 다른 틈새시장이기도 하고 수요가 충분한 상품이기도 하다. 그리고 이는 공해 

없는 자연환경 속에서 지역의 먹을거리와 고유의 문화와 전통, 가치, 인간미를 느끼

며 인간다운 삶을 되찾자는 신개념이기도 하다. 

  1999년 처음으로 이탈리아 중북부의 작은 마을 그레베인 키안티(Grevein Chiantti)

에서 시작된 이래 현재까지 16개국 116개 도시가 슬로시티로 지정돼 있으며 국내에

서는 2007년 말 아시아 최초로 전남 신안군 증도와 담양군 창평, 장흥군 유치・장평

면, 완도군 청산도와 경남 하동군 악양면이 지정됐다. 이처럼 농어촌이 전통문화와 

느림의 여유를 통해 도시생활에 지친 시민들에게 삶의 활력소와 인간미를 회복할 수 
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있는 휴식공간으로서 역할을 함으로써 도시인들과 농어촌이 활발히 교류하게 유도할 

수 있을 것이다. 또한 도시인들이 은퇴 후 제2의 주소지로 농어촌을 선택한다면 과

소화 되는 농촌에 인구가 증가할 수 있는 대안도 될 수 있을 것이다. 결국 농촌이 

가지고 있는 자연자원, 슬로 라이프(slow life)의 잠재적 가치를 도시지역과 공유하므

로 도시인들은 도시에서는 얻을 수 없는 ‘느림의 여유’를 즐기고 더불어 자연에서 얻

을 수 있는 쾌적성과 아름다움을 느낄 수 있을 것이다. 이를 정책적으로 지원하기 

위해 각 지역마다 자체적인 적절한 프로그램을 개발할 필요가 있다.

4) 대안적 자원을 활용한 다양성 확보

  농어촌에서 대안적 자원을 활용하는 방법은 너무나 다양하지만 지역별로 각 지역

의 입지적 특성에 따라 활용 가능한 자원은 한정되어 있을 것이다. 그렇기 때문에 

각 지역의 자원을 최대한 활용하도록 하는 것이 기본적으로 전제되어야 한다. 

  농어촌 지역의 대안적 자원으로는 친환경에너지(물, 바람, 태양, 재생자원)를 이용

하여 다양성을 확보하도록 할 필요가 있다. 몇 가지 대표적인 농어촌지역의 자원을 

보면 〈표 5-1〉과 같다.

〈표 5-1〉 지역자원의 영역과 개별자원

영역 개별자원

자연자원
· 산림, 산지, 고원, 하천, 섬, 바다, 명승지, 서식동식물, 온천

· 전원풍경 등

전통자원

· 설화 · 노래 · 전설 등 무형문화재, 민속자료, 생활양식

· 상점가, 서비스업체, 쇼핑센터, 해수욕장, 낚시장, 유원지, 스키장, 숙박시설, 

테마파크 등

· 공장, 산업단지

· 고속도로, 공항, 고속전철 등

산업자원
· 농업, 임업, 축산업, 임업 : 목장, 농원, 목공예관, 도예관, 양여장, 특산물전시

판매장 등

문화자원

· 체육관, 스포츠시설, 스포츠행사, 

· 학교, 대학, 지역복지시설 등

· 역사자료관, 박물관, 전시시설, 도서관, 식물원, 공원 등

커뮤니티자원
· 지역 커뮤니티 : 인재, 주민단체, 문화예술가

· 지역미디어 : 방송국, 케이블 TV, 무선통신, 신문

지역이미지 · 지역이미지(경관지역, 국제화지역 등의 이미지)

자료: 강신겸, 2007: 306.
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  위 〈표 5-1〉에서 보는 것처럼 농어촌의 대안적 자원은 매우 다양하지만 농어촌 

지역의 특성이 자연친화적이라는 점에서 자연생태적인 자원활용 사례를 먼저 해외와 

우리나라의 경우를 살펴보고 농어촌에 적용이 가능한가를 살펴보자.

  첫째, 덴마크 코펜하겐은 그린 투어로 우뚝 선 에코 시티이다. 유럽에서 가장 작은 

나라인 덴마크는 에코 시티를 관광 상품에 도입하여, 친환경 교통 정책의 일환인 시

티바이크 프로젝트를 활용해서 그린 투어를 개발하였다. 코펜하겐은 관광객들이 각

종 에너지 절약 장치 및 친환경 에너지 발전소 등을 갖춘 친환경 호텔을 이용해 숙

박을 해결하도록 하였다. 먹는 것도 유기농 및 친환경 재료로 만든 음식으로 식사를 

할 수 있도록 투어 프로그램을 구성하였고, 방문하는 사람들 모두가 환경에 대한 친

근감을 느낄 수 있도록 다양한 그린투어 프로그램을 개발해냈다. 이밖에도 친환경 

원료로 만들어진 미용실, 친환경 제품을 활용한 옷가게를 비롯하여, 코펜하겐 전체에

서 친환경 관광체험을 할 수 있도록 자연스럽게 유도하였다. 또한 건물 재건축 및 

재생 시에 자연광을 활용하기 위해 최대한 유리를 사용하며 바닷물과 태양열을 이용

해 각 건물의 에너지 사용을 최소화 하도록 유도하고 있다.

  둘째, 중국 상하이의 동탄 신도시이다. 2040년에 개발이 완료되는 상하이 동탄 에코

시티는 생태 늪지, 생태 농업원, 생태 도시 등 크게 세 개의 지역으로 나누어 개발된다. 

  생태도시는 화석 에너지 사용이 아닌 100% 재생 에너지를 사용하여 이산화탄소 

배출을 낮추게 되며 건물은 유기농 및 생물분해성 자재를 사용하도록 하고 여기서 

발생되는 폐기물은 에너지로 변환되거나 무기 분해기를 통해 퇴비로 변환되도록 하

였다. 생태 농업원은 유기농 농법을 사용하여 농작물을 짓고 생산하게 되고, 동탄 신

도시는 개발 후에도 약 40%의 면적이 농지로 남아 자급자족이 가능하게 된다.

  셋째, 독일 프라이부르크의 태양 에너지를 활용한 에너지 자립형 도시이다. 독일 

프라이부르크는 에코 시티를 위하여 태양 에너지를 이용한 다양한 시설을 개발하고 

도시 전체에 자연적인 에너지를 사용하기 위해 많은 노력을 기울였다. 그런 노력을 

통해서 프라이부르크는 세계적으로 태양의 도시라는 명성을 얻고 있으며, 독일에서

는 환경수도로 거듭났다. 최근에는 헬리오트롭 주택을 개발하였는데, 이는 태양을 향

해 집의 몸체가 회전하는 방식으로 이 주택은 계절별로 태양의 움직임에 맞추어 겨

울에는 유리면이 여름에는 단열벽이 전면으로 회전하는 주택으로 발전량이 소비량의 

5~6배 감소한 에너지 자립형 시설을 선보였다. 

  위의 덴마크 코펜하겐의 그린투어 에코시티, 중국 상하이의 동탄 생태도시, 독일의 

환경수도 태양의 도시 프라이부르크를 살펴보며, 비록 도시 사례를 모형으로 삼았지만 

이를 국내의 농어촌에서의 활용 가능할 수 있다. 먼저 코펜하겐의 경우처럼 친환경 소

재와 시설들을 통해 농어촌의 관광 상품을 개발하고 특히 유기농 및 친환경 식품들을 
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자연스럽게 제공함으로 지역의 생산과 소비가 활발하게 이루어지도록 하고, 이와 함

께 전통문화와 가치를 함께 강조하여 깊이 있고 쾌적하고 아름다운 농어촌의 모습을 

도시인들이 다시 찾게 하고 궁극적으로는 도시인들도 농어촌에서 살고 싶어 하도록 

유도할 수 있다. 그리고 중국이 계획하고 있는 동탄 신도시처럼 농어촌에서 유기농 

농법을 통해 자급자족을 달성하며, 유기농 농산물을 특화해서 수익성을 창출하고 도

시인들과는 차별되는 친환경적으로 만족하는 생활수준을 이루도록 할 수 있다. 마지

막으로 독일의 태양의 도시 프라이부르크의 태양에너지 및 에코에너지를 농어촌에서 

사용할 수 있도록 지원하는 제도적 장치를 마련하여 에너지 자급률을 달성하고 그 이

상으로는 모아둔 에너지를 되팔아 농어촌의 주민의 소득보전에 도움을 줄 수 있다.

  한편 우리나라의 농어촌의 대안적 자원 활용의 대표적인 사례는 함평군 나비축제

를 들 수 있다. 사실 함평 나비축제는 국제적으로 많이 알려진 지역축제의 하나이다. 

이 축제에 대해서는 많이 알려져 있지만 이 축제를 통해 얻는 다양한 편익에 대해서

는 그렇게 많이 홍보되지 못한 면이 있다. 나비축제를 개최하기 위해 함평천의 나비

생태계를 복원하는 프로젝트는 함평군을 홍수로부터 안전하게 지켜주며 나아가 환경

보호를 동시에 얻을 수 있게 되었다. 그리고 이러한 축제를 통해 지역경쟁력까지 창

출하여, 지역주민과 국가, 환경단체 모두가 상생하여 함평군이 세계적인 나비도시로 

명성을 알릴 수 있는 계기가 되었다. 이를 통해 알 수 있듯이 가장 지역적인 것을 

통하여 전통과 문화, 자연과의 조화를 이루었을 때 가장 세계적이고 성공적인 모습

의 지역이 될 수 있다.

〈그림 5-1〉 함평 나비하천 
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5) 대안적 ‘삶의 터’ 제공으로 도시사회문제 해결 

  농촌의 사회적 특성으로 Sorokin은 대면사회(face to face society)를 말한 바 있다. 

또한 도시지역이 개인주의적인데 비해 농촌사회는 가족주의적 특성을 갖는다. 가족

주의는 이웃에 대해 가족 같은 관심과 잦은 교류빈도를 갖게 된다. 농어촌이 도시사

회문제의 해결 공간으로 기능할 수 있다는 것은 도시사회에서 어쩔 수 없이 나타나

는 소외문제와 부조리한 현실에 대한 도시민의 각종 사회문제를 농어촌이 치유할 수 

있음을 의미한다. 그리고 이러한 도시사회문제에 대한 치유의 대안적 삶의 터로서 

농어촌을 만드는 것은 농어촌 활력의 또 다른 차원이기도 하다. 

  현실적으로 고령화, 여성화한 농어촌에 최근 2000년대 중반 이후 귀촌인구가 증가

하고 있으며 이들 귀촌인구는 대부분 20-40대의 경제활동이 왕성한 계층이다. 이들 

귀촌인구의 특성이 도시생활에서 인생의 성공을 추구하기보다 농촌에서 여유와 삶의 

본질적 가치를 추구하기 위해 귀촌한 사람들이 대부분이다. 

〈표 5-2〉 2010년 귀농현황
(단위: 가구, 명, %)

구분 계 경기 강원 충북 충남 전북 전남 경북 경남 제주 인천

가구수 4,067 69 312 272 324 611 768 1,112 535 44 20

% 1.7 7.7 6.7 8.0 15.0 18.9 27.3 13.2 1.1 0.5

인구수 9,732 180 641 635 756 1,511 1,901 2,538 1,388 136 46

% 1.8 6.6 6.5 7.8 15.5 19.5 26.1 14.3 1.4 0.5

자료: 농림수산부, 2010 귀농귀촌 실태조사 결과; 2011. 4. 15일 보도자료: 4.

  위 〈표 5-2〉에서 지역별 귀농가구와 인구를 보면 전북, 전남, 경북, 경남지역이 

약 74.4%로 귀농인구의 대부분을 차지하고 있다.

〈표 5-3〉 연도별 귀농현황(‘09~’10)

(단위: 가구, 명, %)

구 분 합 계 ‘90～‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06 ‘07 ‘08 ‘09 ‘10

가구수 38,446 17,713 1,154 880 769 885 1,302 1,240 1,754 2,384 2,218 4,080 4,067

누 계 38,446 17,713 18,867 19,747 20,516 21,401 22,703 23,943 25,697 28,081 30,299 34,379 38,446

구성비(%) 100 46.1 3.0 2.3 2.0 2.3 3.4 3.2 4.6 6.2 5.8 10.6 10.6

자료: 농림수산부, 2010 귀농귀촌 실태조사 결과; 2011. 4. 15일 보도자료: 6.



제5장 농어촌 활력창출 방안 제시

- 110 -

  이러한 귀농가구의 추이를 〈표 5-3〉연도별 귀농현황에서 보면 2001년 880가구 

→ 2004년 1,302 가구 → 2008년 2,218 가구 → 2009년 4,080 가구수로 2010년 4,067

가구로 최근으로 올수록 귀농가구수가 증가추세를 보이고 있다. 특히 2009, 2010년에

는 귀농가구가 4,000가구를 넘어섰는데 여기에는 베이비부머 세대 은퇴, 다양한 삶 

추구, 정부 귀농정책 추진(’09.6월) 등 복합적 요인들이 작용한 것으로 보인다. 

〈표 5-4〉 연령별 귀농현황
(단위: 명, %)

계 20대 30대 40대 50대 60대 70대 80대

4,067 59 553 1,229 1,457 665 98 6

% 1.5 13.6 30.2 35.8 16.4 2.4 0.1

자료: 농림수산부, 『2010 귀농귀촌 실태조사 결과』, 2011. 4. 15일 보도자료, p.5.

  위 〈표 5-4〉에서 보면 귀농인구의 대부분이 농업 생산활동이 가능한 50대 이하 

(59세까지)의 비중이 81.10% 수준으로 농업농촌 분야의 새로운 동력의 잠재적 원천

이 될 수 있음을 보여주고 있다. 이러한 농업 신규인력 유입은 향후 농어촌 정예인

력 육성과 종합적인 농어촌활력의 강력한 모멘텀이 될 수 있을 것이다. 

〈표 5-5〉 지역별 귀농현황 추이(‘90~’10)
 (단위: 명, %)

구분 계 ‘90～’98 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06 ‘07 ‘08 ‘09 ‘10

계 38,446 17,713 1,154 880 769 885 1,302 1,240 1,754 2,384 2,218 4,080 4,067

부산 16 15 - - - - - - 1 - - - -

대구 52 52 - - - - - - - - - - -

인천 189 95 1 - 1 - 16 28 2 - - 26 20

광주 68 53 3 - - 5 6 - 1 - - - -

대전 4 2 - 1 - - - - 1 - - - -

울산 31 24 - - - - - 7 - - - - -

경기 2,095 1,432 54 57  18 44 19 28 57 89 126 102 69

강원 3,126 1,373 151 151  26 156 227 102 134 121 141 232 312

충북 2,604 1184 35 25 43 56 141 68 172 196 142 270 272

충남 3,330 1470 111 28 74 46 137 237 184 157 227 335 324

전북 5,210 1847 166 127 90 145 166 73 250 467 385 883 611

전남 5,960 3297 230 77 67 51 37 89 249 257 289 549 768

경북 8,789 3621  191 115 218 86 334 359 378 772 485 1,118 1,112

경남 6,046 2787 119 243 210 265 203 242 267 277 373 525 535

제주 926 461 93 56 22 31 16 7 58 48 50 40 44

38,446 17,713 1,154 880 769 885 1,302 1,240 1,754 2,384 2,218 4,080 4,067

자료: 농림수산부, 『2010 귀농귀촌 실태조사 결과』, 2011. 4. 15일 보도자료, p.6.
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〈표 5-6〉 연령별 귀농현황 추이(‘90~’10)
(단위: 명, %)

구 분 계(%) ‘90～’98 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 04 ‘05 ‘06 ‘07 ‘08 ‘09 '10

계
38,446
(100%)

17,713 1,154 880 769 885 1,302 1,240 1,754 2,384 2,218 4,080 4067

29이하
2,850
(7.4)

1,643 65 38 62 64 34 54 70 44 31 686 59

30～39
12,759
(33.2)

8,135 515 316 258 239 243 287 315 386 328 1,184 553

40～49
11,104
(28.9)

4,574 391 293 238 260 402 393 565 766 699 1,294 1229

50～59
7,885
(20.5)

2,426 155 187 149 201 423 319 481 706 632 749 1457

60이상
3,848
(10.0)

935 28 46 62 121 200 187 323 482 528 167 769

자료: 농림수산부, 『2010 귀농귀촌 실태조사 결과』, 2011. 4. 15일 보도자료, p.6.

  표〈5-6〉의 연령별 귀농현황 추이를 보면 2010년도 20대와 30대의 귀농인구 감소 

기미가 보이고 있다. 따라서 이와 같은 귀촌귀농 현상이 일과성이 되지 않기 위해서

는 이에 대한 제도적 보완이 필요하다. 농어촌이 부족한 노동력과 경제력을 보충하

고 더불어 도시사회문제 해결하기 위해서는 이러한 귀농귀촌 인구를 정착시키고 나

아가 도시-농어촌의 교류를 제도적으로 확대해 나갈 필요가 있다. 이를 위해 중앙정

부, 지방정부, 시민단체 등이 서로 호혜적인 네트워크를 구축하여 이러한 농촌유입인

구를 정착시킬 수 있는 재교육과정, 제도보완, 지원정책 등을 모색할 필요가 있다.

2. 농어촌 활력을 주도할 수 있는 정예인력 양성 방안

1) 정예인력 교육 및 훈련

가. 기존 농어업인 교육의 문제점

  농어촌 활력화의 성공 여부는 이를 주도하게 될 정예인력이 크게 좌우할 것으로 

보인다. 따라서 농어촌 활력화에 실질적으로 기여할 수 있는 정예인력을 효과적으로 

육성하여 관리할 수 있는 제도적 장치가 뒷받침되어야 하는데, 이 중 가장 역점을 

두어야 할 부분이 이들에 대한 효율적인 교육과 훈련 시스템이라 할 수 있다.
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  그동안 농어업부문에서는 농어업인들을 대상으로 하는 수많은 교육훈련 과정이 시

행되어 왔다. 교육훈련으로 인한 성과도 적지 않았지만, 교육훈련 과정에서 드러난 

여러 문제점들도 지적되고 있다. 정예인력의 교육훈련에서도 이러한 문제점을 파악

하고 이를 보완하여 정예인력의 자질과 능력을 양성할 수 있는 실질적인 교육훈련이 

되도록 하여야 한다. 

  농어업 분야의 교육에서 나타나는 문제점은 다음과 같이 요약될 수 있다22). 첫째, 

생산기술에 치중한 교육이라는 점이다. 그동안 증산을 위한 생산기술 위주의 교육에 

치중한 결과 농업생산성은 어느 정도 증대되었지만 농산물을 가공하고 마케팅을 통

해 부가가치를 제고하는 측면에서의 교육이 소홀하여 농어업인들은 대체적으로 이

에 대한 정보와 지식이 부존한 경향이 있다. 둘째, 실적 위주의 일방적인 교육이었

다는 점이다. 교육을 시행하는 기관이 교육실적에만 집착하다 보니 내실 있는 교육

이 되지 못하고 교육자와 피교육자 간의 쌍방적인 소통이 부족했다는 것이다. 셋째, 

고령자 위주의 피교육자로 인한 학습효과 교육효과의 미흡이다. 농어촌지역의 고령

화 추세로 인해 발생하는 구조적 문제이기는 하지만 고령자들이라 하더라도 이들이 

교육에 관심을 갖고 적극적인 자세로 교육에 참여할 수 있는 방안이 선행되어야 한

다는 것이다. 넷째, 교육효과 검토 및 결과의 피드백(feedback) 부족이다. 교육은 시

행과정도 중요하지만 교육효과가 어느 정도인지를 검토하고 검토결과를 반영하여 

차후의 교육과정에 피드백 함으로써 점차 교육의 내용과 질을 개선시키는 것이 중

요하다. 

나. 정예인력 교육의 중점분야 및 방식

  정예인력을 대상으로 하는 교육의 내용은 크게 전문분야와 소양분야의 두 분야로 

나뉠 수 있다. 전문분야 교육은 생산에 관한 기술적인 부분뿐만 아니라 경영에 관한 

교육도 강조되어야 하며, 소양교육에서는 리더십, 농촌의 가치에 대한 인식 등이 교

육내용에 포함될 수 있다. 

  정예인력에 대한 교육훈련은 교육보다는 학습의 차원에서 접근하여 할 것이다. 일

방적인 지식 전달인 교육의 차원으로는 한계가 있을 것이며, 스스로 해답을 얻어내

는 학습의 차원에서 접근하는 것이 바람직하다. 정예인력 교육훈련은 학교교육이 아

닌 사회교육 또는 평생교육의 개념이기 때문에 주입식으로 가르치는 것이 아니라 스

스로 배울 수 있도록 도와주는 과정으로 이해하는 것이 바람직하다. 피교육자는 학

22) 2009년 9월 11일 농림수산식품부와 수산인력개발원이 주최한 「농어업인 현장 실용교육 내실화방안을 

위한 농림수산 교육훈련 발전 세미나」에서 토의되었던 내용을 요약한 것임.
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생이나 교육생이 아닌 학습자이며, 교육자도 강사나 선생님이 아닌 지원자 또는 조

력자(facilitator)로서의 역할로 접근해야 할 것이다. 예를 들어, 교육훈련의 방법에 있

어서 문제에 대한 해법을 곧바로 가르치는 것보다는 주어진 문제를 해결하는 방법을 

팀워크나 개인별 학습과정을 통해서 스스로 터득하게 하는 접근법이 장기적인 측면

에서 건전한 정예인력을 양성하는 데 효과적일 것이다.

〈표 5-7〉 학교교육과 평생교육의 대비

구  분 학교교육(Pedagogy) 평생교육(Andragogy)

정  의
The art a science of

teaching a child
The art a science of 
helping adults learn

교수-학습활동
가르치는 것 - 주입식 강의

(teaching)
스스로 배우는 자기학습중심

(learning)

학습자 호칭 학생․교육생(student) 학습자(learner)

교사의 역할 강사․선생님(teacher) 지원자․조력자(facilitator)

  그리고 교육훈련은 과정 그 자체도 중요하지만 교육 후에 어떻게 이를 유지하고 

관리하는가도 못지않게 중요한 문제이다. 교육훈련과정을 마친 정예인력들의 리스트

를 작성하여 이들이 교육과정에서 습득한 지식과 정보들을 어떻게 현장에서 활용하

고 있는지 또는 추가적으로 필요한 교육이 무엇인지를 지속적으로 관찰하는 시스템

이 갖추어져야 한다.

  정예인력의 교육훈련을 담당할 주체와 기관은 추후 보다 면밀한 분석이 요구되지

만 오랜 기간 동안 관련 교육에 대한 인력자원과 노하우를 축적하고 시스템을 갖춘 

기관, 예를 들어, 새마을운동중앙연수원과 같은 기관도 하나의 대안이 될 수 있을 것

이다.

다. 정예인력 양성에서의 인센티브제도 도입

  농어촌지역의 정예인력도 대부분이 지역에 거주하며 농어업이라는 생업에 종사하

는 생활인이다. 이들에게 아무런 보상 없이 지역의 활력화를 선도하는 역할을 기대

하고 많은 임무를 부여한다는 것은 현실적으로 어려운 일이다. 따라서 어떤 형태로

든 이들에게 인센티브를 제공하는 분위기와 시스템이 구축될 필요가 있다.

  우선 정부는 경제적인 인센티브에 앞서 이들에게 사회적으로 높은 가치를 부여하

는 분위기 조성을 위한 방안을 마련해야 한다. 예를 들어, 새마을운동 당시에는 지도

자들이 어떤 보수나 특혜를 받는 지위가 아니었으나, 한 달에 한 번씩 대통령과 각 
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부처 장관들이 참석하는 월례경제동향보고회에 항상 한 명의 새마을지도자가 초청되

어 새마을운동 사례발표를 하였다. 새마을지도자의 얘기는 장관들이 경청해 국책에 

반영해야 할 무게를 가진 것으로 대우된 것이다. 또한 새마을지도자 교육과정에서 

고위 행정 관료들과 같이 먹고 자고 교육받고 토론하면서 허심탄회하게 접촉하였고 

그 과정에서 그들에게 상당한 긍지를 갖게 해 주었다.

  정예인력에 대한 경제적 인센티브는 정예인력의 성과를 평가하여 평과결과에 따라 

차등 지원하는 시스템의 도입이 바람직할 것이다.  

2) 정예인력에 대한 지원 기제

  농어촌지역의 정예인력들도 그 자신이 농어업인이고 농어촌주민들이기 때문에, 이

들에게 새로운 것을 단기간에 교육시켜서 지역의 리더로 육성하는 것은 한계가 있

다. 따라서 정예인력의 육성을 위한 교육훈련 이외에도 정책적으로 시스템의 조성이 

필요하다.

  농어촌지역 정예인력을 지원하기 위한 방안들을 몇 가지 제시하면 다음과 같다. 

첫째, 기존 정예인력의 역량 강화(capacity building)이다. 이장, 새마을지도자, 개발추

진위원장, 부녀회장, 청년회장 등 지역에서 리더로서의 역할을 이미 하고 있는 기존 

정예인력의 역량을 강화하기 위해 필요한 교육, 선진지 견학을 비롯한 각종 역량강

화 프로그램을 지원하는 방안이다. 둘째, 농고ㆍ농대 졸업생을 비롯한 젊은 계층의 

농촌 정착 및 농업 창업을 지원하는 방안이다. 사회적 이슈로 부각한 청년실업을 해

소한다는 또 다른 목적을 달성하는 차원에서 젊은 연령층들의 귀촌을 유도하고 이들

이 농업 창업을 결정할 수 있도록 하기 위해서는 정부의 과감한 재정적․제도적 지

원 장치가 요구된다. 이들이 농어촌에 정착하게 되면 미래의 잠재적 정예인력의 중

추가 될 것이다. 셋째, 도시민을 대상으로 하는 귀촌ㆍ귀농 지원을 통하여 농어촌 유

입을 유도하는 방안이다. 베이비부머를 중심으로 하는 은퇴(예정)자들의 귀촌ㆍ귀농

에 대한 잠재적인 수요는 증가하고 있다. 다만 이들의 잠재적인 수요를 유효수요

(effective demand)화 하기 위해서는 정부의 귀촌ㆍ귀농 유도를 위한 대대적인 분위

기 조성과 적극적인 지원책이 필요하다. 이들 도시민들도 농어촌에 정착하게 되면 

미래 정예인력의 한 축이 될 것으로 기대된다. 넷째, 외부로부터 진입하는 정예인력

에 대한 멘토링 시스템의 구축 방안이다. 젊은 계층, 도시민 등이 귀촌ㆍ귀농하게 되

면 이들을 이끌어줄 수 있는 멘토들이 필요하다. 선도농가나 먼저 성공적으로 귀촌

ㆍ귀농한 계층들이 멘토그룹의 주축이 될 수 있다.
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3. 농어촌 활력을 지속시키기 위한 자주기반 구축

1) 농어촌 활력창출의 이념적 기반 형성

  1970년에 당시 박정희 대통령의 지시로 새마을운동이 시작되었다. 새마을운동은 

‘근면’, ‘자조’, ‘협동’을 기본정신으로 하여, 이의 실천을 통해 국가발전을 꾀하려 했

다. 1971년부터 전국적으로 확대된 이 운동은 생활태도 혁신과 환경개선 및 소득증

대를 통한 낙후된 농촌의 근대화를 취지로 하여 이루어졌다는 면에서, 한국의 독특

한 농촌개발로 볼 수 있다.

  새마을운동은 농촌근대화를 취지로 한 정부주도의 하향식 개발운동이었다. 그럼에

도 이러한 당시의 도‧농간 소득격차는 농촌에 자각 분위기를 조성하기도 하였다. 이 

과정에서 새마을운동은 그 정신적 기조로서 근면‧자조‧협동을 설정하게 되고 그 추

진 방법으로서는 우수한 지도자의 헌신적 봉사를 기초로 하고, 동시에 정부에 의한 

적극적인 지원이라는 방식을 택하게 되었다. 당시 한국은 재원이 부족하고 인적자본

이 갖추어지지 않은 상황이었고, 정부주도의 하향식 개발운동은 대안이 없는 선택이

었다.

  사실, 1970년대부터는 ‘새마을운동’을 중심으로 농어촌의 기초 생활환경 정비에 주

력했었다. 이 시기까지 농어촌개발사업은 중앙정부 주도의 하향식 사업이라는 한계

가 지적되기도 하였지만 생산기반 조성과 생활환경 개선 등 농어촌의 물리적 개발사

업 이상으로 주민조직과 지도자 육성이 강조되었다. 또한 비록 강제성에 기반한 것

이었다고는 해도 주민들의 참여가 꽤 활발하였다. 그러나 지역 특성이나 지역의 책

임과 역량보다는 전국 일률적인 내용으로 효율성을 증진시키는 방식이 보다 중시되

었다(송미령 외, 2010: 45). 

  그러나 현재 새마을운동은 제5공화국 이후의 부정적인 이미지를 벗어나지 못하고 

있으며, 시대에 뒤쳐진 관변단체라는 이미지도 가지고 있다. 또 무엇보다 젊은 인력

이 공급되지 않아, 활력이 떨어지고 있다.

  이를 위하여는 전통적인 상부상조와 품앗이 등 공동체 정신을 계승하여 발전시켜

야 한다는 주장도 제기되고 있다. 그러나 농어촌 활력의 이념적 기반은 전통문화의 

계승이나 정신계몽만으로는 부족하다. 정부와 국가가 농촌의 미래에 대한 신뢰할만

한 비전을 제시하고, 농어촌주민이 이를 신뢰하고, 이를 달성하기 위한 공동의 목표

와 노력이 필요하다.
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2) 농어촌 주민들의 역량 강화

  무엇보다 소득증대와 연결시킬 필요가 있다. 이를 위하여는 현재와 같은 기술교육

중심에서 탈피하여, 농업경영인 육성을 강화할 필요가 있다. 앞에서 언급하였듯이, 

1976년 이후 쌀자급자족이 달성되었다. 더구나 1990년대 이후 농산물시장이 개방되

면서 생산량의 증가는 가격의 하락을 가져온다. 그럼에도 현재에도 쌀은 농가소득의 

50% 이상을 차지하고 있다.

  이제는 추곡수매가 인상을 둘러싼 농업인들의 시위는 연례행사가 되었다. 농업인

들은 이러한 문제를 인식하면서도 쌀농사를 계속하고 있고, 정부는 해마다 반복되는 

시위를 막지 못하고 농업인과 추곡수매가 인상을 놓고 협상을 벌이고 있다. 

  이제는 기술교육 뿐만 아니라 변화하는 시장상황에 능동적으로 대응할 수 있는 농

업경영인이 필요하다. 그럼에도 지금도 기술교육중심의 농업인 교육이 이루어지고 

있고, 이러한 문제를 의도적으로 회피하고 있다. 현재 공공기관 및 대학에서 이루어

지는 농업인 교육의 일부는 이러한 문제에 대한 해결책을 제시하지 못하기 때문에, 

이러한 문제를 의도적으로 회피하고 있다.

  현재 농업 분야에는 우수한 전문 인력이 유입되지 않고, 현재 농촌에 있는 인구도 

급속히 노령화되고 있다. 현재의 상태가 지속되면 농업인구 자체의 급속한 감소가 

예상된다. 이러한 상황에서 농촌인구만으로 역량을 강화한다는 것은 한계가 있다. 따

라서, 민간단체와의 연결도 강화할 필요가 있다.

  1990년대 중반 전 재건국민운동시 도시의 직장단위로 농촌 자연부락과의 자매결연

이 거의 전국적 규모로 일어났다. 그러나 그 효과는 거의 없었다. 새마을운동에 있어

서도 지방의 경우 대개 관청이 새마을과 자매결연을 하여 새마을 사업을 지도하고 

있는 것을 많이 보았다. 그것은 농민들에게 정신적 자극, 특히 사기를 북돋워 주는데 

큰 도움이 되었다(김영모, 2003: 32).

3) 다양한 기반 구축

  농어촌의 활력화를 위하여서는 지금과 같은 물리적 기반 구축이나 소득증대와 같

은 단편적인 접근이 아닌, 농촌마을의 특성요소를 고려하여 다양한 기반이 구축되어

야 한다.

  앞에서 언급되었듯이, 한국에서 어떤 지역으로 인구가 유입되는 가장 큰 원인은 

직업과 교육환경이다. 농촌은 직업과 교육환경 두 가지 측면에서 모두 경쟁력이 있

는 공간이 아니다. 이 이외에도 문화, 의료‧복지 등 정주환경도 고려되어야 한다. 농
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어촌 남성의 30% 이상이 한국여성과 결혼을 못하고 우리보다 저발달된 국가의 여성

과 결혼하고 있는 것이 현실이다.

  따라서 농어촌 활력을 위한 기반은 직업, 교육, 문화, 의료‧복지 등 다양한 측면에

서 다각적‧종합적으로 고려되어져야 한다. 또 이러한 기반은 단기간에 구축되지 않는

다. 현재와 같이 단편적이고 단기적인 측면에서의 접근은 큰 효과를 가져올 수 없다.

〈표 5-8〉 농촌마을의 특성요소와 기능 및 유형

마을특성요소 기능 마을유형 정책고려사항

물
리

적

측

면

자연

환경
요소

기후, 지형, 토지, 

식생, 동물, 하천, 
녹지, 경관 등

국토 및 

환경
보존기능

자연지리적
유 형

• 평야농촌, 산촌, 

   준산간촌, 도시 
   근교촌

개발방식

주거
환경

요소

토지이용 (농지, 
산지, 대지 등) 

주택, 교통, 시설, 
전통건축물 주변 
도시와의 거리 등 

입지요인

주거기능

친환경형 •환경보전, 개발형 거주성

어메니티 

거주형
접근성

국토보전

및 개발

휴양․
관광기능

자원특성유형
(그린투어리즘)

• 여가휴식형,
   레저관광휴양형

소득개발

사
회
적

 
측
면

사회
문화
요소

사회복지지설, 
교육, 유무형문화
(전통예술, 공예, 

공동체, 지역의식 
등), 역사, 문화재, 

사회조직

사회적

기  능
인문사회유형

• 동족마을, 
   공동체마을,

   신앙촌
• 도농교류형

리더 
프로그램
육  성

인구
학적
요소

주민특성(연령,직업, 
가족구성, 

소득수준 등), 

인구구조(인구 
규모, 노령화구조, 

인구변동 등)

교육문화

계승기능

전통역사

보 전 형
전통농촌형 참여주체

경
제
․

정
책
적

 
측
면

경제
구조
요소

생산기반 및 활동
(농업생산, 

농지규모,
농업종류 등)

생산
․

경제적
기  능

생산기능

유형
(농업, 비농업)

• 농촌, 산촌,
   어촌, 관광촌
• 특화 산업형,

   최첨단영농기술형

계획단위

(마을-지역-
개별시설)

정치
․ 

행정기능
사업유형

• 신촌형, 
   기존정비형, 

   신촌+기존정비형
• 친환경농업형,
   정보화마을

형평성 및
특수성

자료: 박윤호, 2006: 210.
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  그럼에도 한국의 농촌활력화는 〈표 5-8〉의 물리적 측면과 경제‧정책적 측면에 

치중하는 반면, 사회적 측면에서의 농촌활력화는 제대로 이루어지지 않고 있다. 또 

경제‧정책적 측면에서도 생산‧경제적 기능은 수요와 공급을 고려하지 않은 채 유사‧

중복 투자가 이루어지고 있다. 대부분의 지방자치단체에서는 중앙정부의 지원으로 

5-10여개의 개발사업이 이루어지고 있다. 이러한 개발사업은 주관 중앙부처에 따라서 

이름만 차이가 있을 뿐 그 사업내용에 있어서는 차별성이 없다. 더구나 정책자금은 

물리적 시설에 집중 투자될 뿐 소득증가 및 농촌활성화에 대한 고려는 미흡하다. 

  또 정치‧행정기능도 그 지역의 특수성을 고려한 개발정책이 실시되지 않고, 나누

어 주기식(pork barrel)의 천편일률적인 지원을 하고 있다. 한국의 농촌은 기후, 인구

구성, 주작목, 유통, 소비시장 등이 달라서 농촌이라고 하여도 결코 동질적인 지역이 

아니다. 그럼에도 모든 농촌에 대하여 동일하고 차별화되지 않은 정책을 실시하고 

있다.

  그러나 사회적 측면이 제대로 반영되지 않은 이러한 정책은 성공을 거두기 어렵다. 

4) ‘거버넌스’와 ‘사회적 자본’ 축적을 통한 삶의 질 향상

  농어촌활력은 농어촌 거주 주민들의 삶의 질 제고와 관련하여 논의될 수 있을 것

이다. 삶의 질은 다의적 개념이다. 뿐만 아니라 삶의 질은 부분의 개선으로 공동의 

선을 실현할 수 있는 복지개념보다 더 포괄적이라서 자칫 정부의 실패현상이나 행정

의 시행착오를 정당화 시켜줄 가능성을 안고 있다.23) 

  삶의 질은 첫째, 이를 논하는 이유, 즉 왜 삶의 질에 관한 연구가 필요한가에 대한 

학문적 대응논리, 둘째, 삶의 질을 논하는 방식, 즉 어떻게 삶의 질에 관한 연구를 

진행해오고 있는가에 관한 논리, 셋째 삶의 질을 논하는 실익 등 세 가지 입장에 따

라 달리 정의될 수 있다. 첫 번째 입장은 인간생활에서 추구하고 있는 가치에 초점

을 두어, 삶의 질을 삶의 주체(개인)에 따라 다를 수밖에 없는 일종의 삶의 가치로 

정의한다. 두 번째 입장은 삶을 비교의 대상으로 보고, 삶의 질을 발전현상을 설명할 

수 있는 척도로 정의한다. 세 번째 입장은 조직사회 속성상 구성원 모두의 삶의 방

향과 방식을 조율할 수 있는 논리의 필요성을 전제하고, 삶의 질을 구성원 모두가 

공감하는 정책목표로 정의한다(소진광: 1998). 지방자치의 목적은 세 번째 입장과 관

23) 1990년대 들어 한국의 많은 지방자치단체가 삶의 질 향상을 시정목표로 내세우고 있으나 구체적인 정

책들이 어떻게 관할구역 주민들의 삶의 질 향상에 기여하고 있는지에 대한 과정이 밝혀진 바 없다. 

지방별 특성을 반영하여 삶의 질 구성인자가 어떻게 구성되고 인자별로 삶의 질 향상에 기여하는 가

중치가 어떻게 변화하는지에 관한 확신도 없으면서 지방자치단체는 삶의 질과 관련한 막연한 기대로 

재정을 투입하고 있는 셈이다.
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련하여 논의될 수 있을 텐데, 구성원 모두가 공감하는 수준의 삶의 질을 설정하기 

위해서는 사회정의 관점에서 최소 요구수준(minimum requirement), 혹은 기본수요

(basic needs) 충족으로부터 출발하는 지역사회 복지수준을 크게 상회하는 만족도를 

목표로 내세워야 하기 때문에 이를 실현해야 될 정책수단의 구체성과 명료성이 떨어

질 수밖에 없다. 따라서 삶의 질 향상을 정책목표로 수용하게 되면, 정책의 효과성 

평가는 사실상 불가능하다.  

  삶의 질은 지표화가 어려워 그만큼 목표달성 정도를 가늠할 수 없는 개념이다. 이 

경우 행정서비스의 수급불균형과 재정의 낭비가 은폐되기 쉽다. 구체적인 지표를 통

해 분석․평가하기 어려운 주민복지증진 혹은 삶의 질 향상 등을 농어촌활력창출의 

목표로 내세울 경우 지역사회발전의 본질은 왜곡되고, 이의 순기능은 무시되기 쉽다. 

공동의 목표가 모호하게 설정되면 이를 실현하기 위한 정책수단이 투명하게 연결되

지 못하기 때문이다. 

  이와 같이 주민복지증진 혹은 삶의 질 향상은 지역사회가 추구해야할 궁극적인 가

치이지, 기간을 정해 놓고 달성해야할 목표로 보기는 어렵다. 농어촌활력창출이 수단

이고 과정이라는 점을 고려하여, 주민복지증진 혹은 삶의 질 향상과 같은 지역사회

발전의 이상 혹은 가치보다는 구체적인 정책수단과 연계될 수 있는 실천적이고 중간

적인 새로운 목표도입이 필요하다. 이 경우 새롭게 도입되어야 할 지역사회발전의 

목표는 주민복지증진 혹은 삶의 질 향상과 같은 궁극적인 가치를 실현하는 수단으로 

작동할 수 있어야 하며, 또한 지역사회 현실에서 구체적인 정책수단 결정의 가치판

단준거로 기능할 수 있어야 한다. 공동의 노력을 필요로 하는 공동의 목표는 그러한 

노력동원을 정당화하기 위해서 측정 가능토록 단계적으로 설정되어야 하고, 명세화

(specification)가 가능해야 하기 때문이다. 

  또한 실천적이고 구체적인 정책수단과 연계되지 못하는 지역사회의 궁극적인 목표

설정은 농어촌 활력화 정도를 평가할 수 없게 만든다. 따라서 농어촌 활성화논리를 

마련하거나 지역사회발전방향을 논하기 위해서는 주민복지증진이라는 ‘삶의 질’과 같

은 궁극적인 가치를 실현하는데 수단으로 기능할 수 있는 보다 구체적이고 실천적이

며 과정 지향적이고 중간적인 새로운 목표설정이 전제되어야 한다. 결국 농어촌 활

력화논의는 주민복지증진을 종속변수로 하여 통제 가능한 새로운 독립변수를 도입하

는 작업으로부터 시작하고, 이러한 새로운 독립변수를 다시 종속변수로 하여 구체적

인 정책수단(독립변수)과의 함수관계를 밝히는 과정으로 이루어져야 한다. 요즘 학계

에서 다양하게 논의되고 있는 사회적 자본(social capital)이 지역사회발전의 궁극적인 

가치인 주민복지증진 혹은 삶의 질 향상을 실현 가능케 할 수 있는 새로운 목표로서 

검토될 수 있을 것이다. 사회적 자본이 지역사회발전의 구체적인 정책수단을 결정해
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줄 수 있는 판단준거로서 기능할 수 있기 위해서는 지방재정을 통해 마련된 삶의 질 

여건과 지역사회 사회적 자본과의 상호관계가 도출될 수 있어야 한다. 

  사회적 자본은 일상에서 주민들의 접촉빈도가 많은 지역사회 혹은 자연부락단위로 

형성되고 작동하는 것으로 알려져 있다. 사회적 자본은 분야 및 학자에 따라 다양하

게 정되고 있지만, 이의 구성요소는 신뢰(trust), 참여(engagement), 연계망(network), 

사회규범 혹은 제도역량, 그리고 이타주의(altruism)로 요약된다(소진광, 2004). 여기

서 신뢰는 공통기반을 구축하기 위해, 참여는 공동목표를 정립하기 위해, 연계망은 

이웃과 지역사회를 유지하기 위해 필요하다. 또한 사회규범이나 제도역량은 자원동

원 및 사회안전망을 가능하게하고, 이타주의는 공동이익을 창출한다. 이와 같이 사회

적 자본의 개념요소의 기능은 곧 지역사회발전과 연계되어 있다. 지역사회발전은 구

성원끼리의 공통기반, 지역사회 공동목표, 이웃과 지역사회 유지, 자원동원 및 사회

안전망 확보 그리고 공동이익창출의 종속변수에 해당한다. 

  이러한 맥락에서 지역사회발전은 사회적 자본 축적을 통해 가능하고 사회적 자본

의 실익은 공통기반 구축, 공동목표 정립, 이웃과 지역사회 유지, 자원동원 및 사회

안전망 확보, 공동이익 창출에 있다. 이러한 사회적 자본 실익은 주민들의 일상생활

에서 확인되고 활용되기 때문에 근린자치를 통해 가장 잘 얻어질 수 있다. 따라서 

근린자치를 통해 농어촌 활력을 도모하고, 이 과정에서 국가 경쟁력은 높아진다.  

5) 지역사회 재건운동과 정예인력 육성 방안

가. 장기적 육성전략

  과거에는 농촌인구의 감소의 주 원인이 농촌에서 도시로의 이농, 도‧농통합시와 

같은 농촌지역의 도시로의 승격 및 편입이었지만, 앞으로는 자연적 감소가 가장 큰 

원인으로 작용할 것이다. 특히 향후 사망 등으로 인한 자연감소가 두드러질 것이다. 

동시에 농촌인구의 노령화도 가속화 될 것이다. 따라서 농업 인력육성은 이러한 장

기적 추세에 대한 명확한 예측과 이에 기초하여 장기적 관점에서 추진되어야 한다. 

이러한 사회적 추세와 농촌의 변화를 고려하지 않은, 농업인의 새로운 지식과 기술 

등 개인적 역량강화에 중점을 둔 농업 인력양성은 단기적일 뿐만 아니라 현실성이 

결여된다.

  따라서 각각의 농촌은 도시와 비교하여 적어도 특정측면에서는 인구를 유인할 수 

있는 경쟁력을 갖추어야 한다. 이러한 경쟁력 있는 요소를 찾아내지 못한다면 해당 

농촌의 미래는 불확실하다. 이를 통하여 단기적으로는 농업분야에 대한 우수한 인력
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의 유입이 이루어지지 않는 현재의 상황을 고려하여 현재의 농업인력 중에서 선택과 

집중을 통하여 농업경영인을 육성하고, 중기적(과도기적)으로는 이러한 농업경영인의 

육성과 더불어 농업과 농촌의 여건개선을 통한 외부에서의 인력유입을 모색하고, 장

기적으로는 농업분야에서 우수한 농업경영인을 충분히 양성할 수 있는 인력풀을 갖

추는 것이 필요하다(임형백, 2008b: 226).

〈그림 5-2〉 농업인력육성의 단기, 중기, 장기 전략

자료: 임형백, 2008b: 226.

나. 도시와 동등한 소득을 창출할 수 있는 전문 경영인 육성

  장기적으로는 농촌의 인구유지를 양적인 측면 보다는 질적인 측면에서 접근하여야 

한다. 농업은 2, 3차 산업과 비교하여 고용효과가 적기 때문에, 농촌에는 도시보다 적

은 인구가 거주하면서, 도시와 균등한 소득과 삶의 질을 누리도록 접근하여야 한다.

  농촌에서도 도시와 비교하여 뒤처지지 않는 고소득을 창출할 수 있는 정예인력과 

고용시장 창출이 필요하다. 따라서 현재와 같이 농업분야에는 우수한 인력이 유입되

지 않고, 자본의 투자가 이루어지더라도, 결과적으로 새로운 아이디어와 혁신

(innovation)이 제한적이기 때문에 고부가가치의 창출이 어렵다. 여기에다 농업이라

는 1차산업의 태생적 한계가 더하여져, 악순환이 계속될 것이다.

  따라서 이제는 농업생산성을 증가시키기 위한 농업인력 육성 이외에, 농업에 대한 

전문지식 뿐만 아니라 경영에 대한 전문지식을 가지고 변화하는 시장상황에 능동적

으로 대처하고 규모화, 창업, 틈새시장(niche market) 개척 등을 통하여 자생력을 갖

추고 궁극적으로는 해외시장을 개척할 수 있는 농업경영인의 육성이 필요하다. 또 
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농업분야에서도 항구적인 경쟁력은 있을 수 없으며 따라서 끊임없는 틈새시장(niche 

market)을 구축하고, 제품을 차별화(product differentiation)하며, 시장분할(market 

segment)과, 블루오션24)(Blue Ocean)전략의 필요성이 증가하고 있다. 궁극적으로 농

업은 현재의 농산물생산을 넘어서 지식기반 농업(knowledge-based agriculture)으로 

가야만 한다(임형백, 2008, 2010). 

  즉 현재와 같이 모든 농업인을 대상으로 하는 정책도 필요하지만, 동시에 정예화

된 전문농업경영인을 육성하는 것이 병행되어야 한다. 즉 생산성의 향상 이외에 농

산물의 기업화, 가공‧유통으로의 영역확장과 농업의 식품‧문화산업화를 통한 고부가

가치를 창출할 수 있는 농업인력의 육성이 필요하다. 이를 통하여 장기적으로는 우

수한 농업인력에게 선수(player)의 역할을 맡기고, 정부는 감독자(supervisor)와 지원

자(supporter)의 역할을 수행하는 것이 바람직하다(임형백, 2008, 2010).

〈그림 5-3〉 시장 집합(market aggregation)과 시장 분할(market segmentation)

가격

양

가격

양

공급

수요

  자료: OECD, 1995: 18.

24) 경쟁이 없는 새로운 시장공간을 말한다. 치열한 경쟁에 빠진 레드오션에 대비되는 개념으로, 블루오션 

전략의 핵심은 ‘경쟁에서 이기는 유일한 방법은 경쟁자를 이기려는 노력을 그만두는 것’이란 말로 정

리된다. 가치 도약을 통해 새로운 비경쟁 시장 공간을 창출함으로써 경쟁 자체에서 벗어나려는 전략

이다. 김위찬과 Renée Mauborgne(2005)의 블루오션은 Michael Porter의 경쟁우위론(competition), 

Gary Hamel의 핵심역량론(core competence) 이후 최고의 경영전략으로 꼽히고 있다.
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  이를 위한 농업경영인은 창조적‧기업가적 마인드를 갖추어야 하며, 한국농업대학

의 사례에서 그 가능성이 나타나고 있다.

  개방시대 한국농업이 나아갈 길은 산업으로서의 농업 경쟁력 회복이며 이는 ‘농업

경영’의 확산으로 가능하다. 농업경영의 두 축은 품질‧서비스 경쟁력 강화를 통한 

‘상품차별화’와 경영자적 자질을 갖춘 ‘농기업가의 양성’ 이다(민승규‧정문건, 2007). 

농기업가 양성의 효과는 한국농업대학의 졸업생들을 통해서 그 가능성이 입증되고 

있다.

〈표 5-9〉 한국농업대학 졸업생들의 영농실태와 경영성과

영농실태(2000-2005년 기준) 연평균 소득(2004년 기준)

전체졸업생 영농종사자 영농정착률 졸업생(A) 전체농가(B) 도시가구(C) A/B A/C

1,235명 1,174명 95.1% 5,560만원 2,900만원 3,736만원 1.9배 1.5배

자료: 한국농업대학, 2005.

다. 다문화가정의 활용

  농촌의 결혼이민자의 증가와 그로 인한 다문화가정 및 그 자녀의 증가도 고려되어

야 한다.

  국제결혼을 하는 농촌총각의 약 20%가 기초생활수급대상자이며(임형백, 2007: 482), 

결혼이민자가정의 절반 이상(52.9%)은 소득이 최저생계비에도 못 미친다(교육과학기

술부, 2008.10). 

  기존 연구에 따르면 대부분의 여성 결혼이민자들은 가족 이외의 한국인들과 별다

른 관계를 맺지 않고 있으며 더욱이 친밀관계를 맺는 경우는 거의 없는 것으로 나타

났다(김이선 외 2인, 2006). 

  이미 다문화가정 아이들의 상당수는 한글이해능력이 부족해 학교학습활동에 어려

움을 겪고, 일부에서는 외모로 인한 따돌림현상도 나타나고 있다(경기도교육청, 

2006). 또 이들은 가난, 언어장벽, 소외의 3중고를 겪고 있다(교육과학기술부, 2008.10).

  이는 경제적 구별(계급, 수입, 직업 등)에 외모라는 또 하나의 구별적 변인

(distinctive variable)이 추가되는 것을 의미하며, 이는 한국사회에서 경제적 격차가 

완화되더라도 융화되기 어려운 새로운 계층의 출현으로 귀결될 수도 있다. 즉 농촌

의 경제적 상황이 호전되더라도 이와는 별개의 외모(새로운 인종)라는 새로운 구별적 

변인이 새로 만들어지는 것이다(임형백, 2007: 488). 
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  2007년 교육과학기술부에 따르면 2007년 국제결혼가정의 자녀 중 초‧중‧고 학생 

수는 13,445명으로, 2006년의 7998명에 비하여 68%가 늘었다. 초등학생은 이중 

11,444명으로 전체의 85%를 차지하였고, 중학생과 고등학생은 각각 11.8%와 3.15였

다. 그러나 아직 취학연령대에 이르지 않은 영유아 인구가 이의 2배 가까워서, 향후 

수년간 학교에 입학하는 국제결혼 가정 자녀수는 폭증세로 이어갈 것으로 보인다.

〈표 5-10〉 다문화주의 정책대상에 따른 정책 차별화

지역 대상 국적 정책 비고

도시

지역

단기거주노동자

(다문화사회의 

가장 큰 원인)

외국인 외국인 정책

- 단기거주 후 출신국가로 돌아감

- 단, 한국에서 체류하는 기간 동안, 

정책수단(policy means)과 정책집

행(policy implementation)면에서 

다문화주의모형과 유사

결혼이민자 한국인
다문화 정책

(동화모형)
한국의 개별가족의 구성원으로 편입

귀화인 한국인
다문화 정책

(다문화주의모형)
한국 사회의 구성원으로 편입

농촌

지역

단기거주노동자 외국인 외국인 정책

- 단기거주 후 출신국가로 돌아감

- 단, 한국에서 체류하는 기간 동안, 

정책수단(policy means)과 정책집

행(policy implementation)면에서 

다문화주의모형과 유사

결혼이민자

(다문화사회의 

가장 큰 원인)

한국인
다문화 정책

(동화모형)
한국의 개별가족의 구성원으로 편입

귀화인 한국인
다문화 정책

(다문화주의모형)
한국 사회의 구성원으로 편입

자료: 임형백, 2009b: 69.

  한국의 농업종사인구에서 60세 이상의 비율은 50%를 넘는다. 반면 농업분야로의 

젊은 인구의 유입은 극히 제한적이다. 농촌에는 젊은 인구가 부족하고 농촌 총각들

의 상당수는 결혼도 하지 못하는 것이 현실이다.

  한국의 국제결혼율은 13%를 넘어섰고 농촌지역의 국제결혼율은 35%를 넘어섰다

(임형백, 2009b: 52). 이러한 다문화가정에서 태어난 아이들은 경제적 빈곤, 언어, 정

체성 등으로 인하여 어려움을 겪고 있다. 2007년 교육과학기술부에 따르면 2007년 

다문화가정의 자녀 초중고 학생수는 13,445명으로, 2006년의 7998명에 비하여 68%가 
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늘었다. 초등학생은 이중 11,444명으로 전체의 85%를 차지하였고, 중학생과 고등학생

은 각각 11.8%와 3.15%였다. 그러나 아직 취학연령대에 이르지 않은 영유아 인구가 

이의 2배에 가까워, 향후 수년간 학교에 입학하는 다문화가정 자녀수는 폭증세로 이

어갈 것으로 보인다(임형백, 2009b: 67). 

  따라서 이러한 다문화가정의 자녀들이 성공적으로 농촌에 정착하고 이들을 영농후

계자로 육성하는 것은 농업인구의 노령화를 해결함과 동시에 농촌활력화를 가져올 

수 있다.

  새마을운동중앙연수원은 ‘다문화 정착 지도자 교육’을 실시 중이다. 중앙회는 문화 

차이에서 생기는 갈등을 줄이고 한국사회에 대한 정보를 제공하기 위해 지난해부터 

전국을 순회하며 한 번에 사흘씩 결혼이주여성을 대상으로 교육을 하고 있다. 2010

년은 53회 교육으로 마무리 되었다.
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제 6 장 농어촌 활력화를 위한 거버넌스 체계 제안

1. 중앙정부의 역할

  농어촌 활력화의 실질적 주체는 활력화를 주도할 정예인력을 중심으로 하는 농어

촌주민이다. 중앙정부는 농어촌 활력화가 효과적으로 진행될 수 있도록 하기 위해 

농어촌 주민의 지원자 내지는 협조자 역할을 하는 것을 원칙으로 한다. 중앙정부는 

협조자의 역할이긴 하지만 지원자로서 농어촌 활력화를 위해서 없어서는 안 되는 긴

요한 역할을 담당하여야 할 것이다25).

1) 범국민적 관심을 유도하는 홍보 및 지원

  농어촌 활력화의 실질적 주체는 농어촌 주민이다. 하지만 농어촌 활력화는 농어촌 

주민만의 역량과 의지만으로는 한계가 있으므로 도시와 농촌이 상호보완적인, 범국

민적 차원에서 접근하는 것이 요구된다. 이를 위해서 농식품부를 중심으로 하는 중

앙정부협의체를 구성하여 국민적 관심을 유도할 수 있는 홍보활동을 시행한다.

  새마을운동과 같이 범국민적 관심을 모을 수 있는 일종의 국가적 농촌부흥운동을 

전개할 필요가 있다. 이를 위해서는 시대적 상황을 고려해 농어촌 활력화를 위한 설

득력 있는 이념과 철학이 필요하며, 국민적 이목을 끌 수 있고 강력한 메시지를 전

달할 수 있는 캐치프레이즈(catchphrase)를 만들어 활용할 필요가 있다.

  농업ㆍ농촌이 보유하고 있는 자연환경, 향토문화역사 등의 자원과 농업ㆍ농촌이 

수행하고 있는 다원적 기능의 중요성에 대해서 도시민들이 이해하기 쉽게 인식시키

는 것이 중요하다. 이를 통해서 도시민들은 농업ㆍ농촌에 대한 이해와 관심을 갖게 

되고, 도시민들의 귀농과 귀촌으로 이어진다면 이는 농어촌 활력화에 한 부분으로 

작용할 것으로 기대된다. 베이비부머를 중심으로 하는 은퇴자 또는 은퇴예정자들의 

귀촌ㆍ귀농에 대한 잠재수요는 지속적으로 증가하고 있다. 이들의 잠재적인 수요를 

유효수요(effective demand)화 하기 위해서는 이러한 정부의 대대적인 분위기 조성과 

25) 새마을운동 당시 중앙정부는 다음과 같은 역할을 담당하였다(새마을운동중앙회, 2004: 103).

  ㆍ 전국적 분위기의 형성

  ㆍ 물자와 자금 지원

  ㆍ 행정조직 등 인적 자원 지원

  ㆍ 기술, 정보, 교육의 지원

  ㆍ 법과 제도적 차원의 지원
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적극적인 지원책이 필요하다. 

  연예인이나 유명인들을 활용하는 것도 국민적 관심을 유도할 수 있는 효과적적인 

방법일 것이다. 정치인이나 고위 공직자 등이 솔선수범하여 붐을 조성하는 역할을 

하는 것도 매우 효과적일 것이다.

  붐 조성 및 분위기 확산을 위한 전 방위적 홍보를 위해 동원 가능한 다양한 매체

를 활용한다. 신문ㆍ방송은 물론이고 온라인, 모바일 매체를 동원한다. 중앙정부는 

또 홍보를 위한 영상물, 브로슈어, 포스터 등 다양한 콘텐츠를 개발하여야 한다.

2) 교육ㆍ훈련 프로그램 운영

  농어촌 활력화의 주체는 사람이다. 농어촌에 활력을 불어넣기 위해서는 제도, 재정 

투입도 중요하고 국민적 관심과 지원도 필요하지만, 가장 본질적으로 요구되는 것은 

무엇보다도 농어촌 주민들의 긍정적이고 적극적이며 도전적인 마인드와 발전에 대한 

의지와 관심과 자발적 노력이라고 할 수 있다. 

  농어촌 활력화를 위해 농어촌 주민들에게 필요한 교육ㆍ훈련 프로그램을 개발하고 

교육 서비스를 제공한다. 기존 농어업 관련 교육기관을 이용하도록 하며, 전문가 

pool을 구축하여 이를 교육인력으로 활용한다.

  정예인력, 일반주민으로 교육대상자를 구분하고, 교육내용도 소양교육, 기술교육, 

창업교육 등 분야별로 분화하며, 등급도 기초, 일반, 심화과정으로 구분하여 교육효

과를 극대화한다.

  교육이란 제도와 프로그램의 내용도 중요하지만, 피교육자의 의지와 모티브가 강

력하지 못하면 교육효과는 미흡하기 때문에 이를 끄집어낼 수 있는 장치가 필요하다

(인센티브 등).

3) 정예인력의 육성 및 관리

  농어촌 활력화의 성공 여부는 이를 주도하게 될 정예인력이 크게 좌우할 것으로 

보인다. 지역에서 농어촌 활력화에 실질적으로 기여할 수 있는 정예인력을 효과적으

로 육성하여 관리할 수 있도록 지원하는 것이 중앙정부의 또 다른 역할이다.

  적합한 정예인력의 판단 기준을 제시하고, 선발된 정예인력에 대한 다양한 교육훈

련 프로그램을 운영하여 이들이 리더십과 전문적인 능력을 배양할 수 있도록 하는 

기반을 제공한다.

  정예인력의 위상을 대외적으로 부각시켜 그들이 자기가 하는 역할에 대해 자부심



2. 지방정부의 역할

- 131 -

과 자긍심을 가질 수 있도록 유도한다. 사회지도층 인사들과의 훈련과 접촉을 통하

여 상당한 긍지를 갖게 한다든지 인센티브를 제공하는 방법 등을 활용한다면 이들이 

자신들의 능력과 의지를 한껏 발휘하게 하는데 효과적인 자극제가 될 것이다.

  또한, 도시의 재능기부자와 이들을 필요로 하는 농어촌지역을 연결시켜 주는 역할

도 담당할 필요가 있다. 한편, 이미 1사1촌 운동에 참여하고 있는 도시민들이 재능기

부에 적극적으로 참여하도록 유도해야 한다.

4) 행ㆍ재정적 지원

  이밖에 중앙정부는 조력자의 입장에서 농어촌 활력화가 원활하게 진행될 수 있도

록 하기 위해 필요한 행ㆍ재정적 측면에서의 지원을 할 필요가 있다. 

  예를 들어, 정부, 농식품단체, 학계, 재계, 문화계 등을 대표하는 민관합동 '국민운

동 추진위원회(가칭)'와 같은 지원조직을 구성하고 산하에 사무국을 설치해 실질적으

로 농어촌 활력화 운동을 이끌어 나가도록 한다. 사무국에는 도시민의 재능기부를 

관장할 '재능뱅크'도 만든다. 

  전문가, 지역대학 교수, 공무원 등 해당 지역의 농어촌활력화 이해당사자

(stakeholders)들로 현장포럼이나 마을협의체가 구성될 경우, 이들에 대해서도 적절한 

행ㆍ재정적 지원을 할 필요가 있다. 또한 이를 전문적으로 지원하기 위해 지역 대학

교에 '농어촌 활력창출 지원센터'를 설치한다. 농어촌 활력창출 지원센터는 전문가를 

확보해 마을의 자원발굴과 교육, 컨설팅을 제공하는 역할을 하도록 한다. 

2. 지방정부의 역할

1) 지역사회 잠재력 분석 및 활용방안 구축지원(주민들의 선택을 가능하게 하기 

위한 조언에 국한하여야 함)

  성공한 지역은 그 지역이 가진 나름대로의 성장잠재력을 바탕으로 아이디어를 찾

고, 이를 최대한 활용하는 지역이다. 성공한 지역을 보면 지역의 문제점이 없어서 성

공한 것이 아니라 지역 문제를 위기 극복의 기회로 삼고 지역에 내재된 잠재력을 발

굴하여 그 지역의 지역 활성화에 성공한 지역이다. 따라서 농어촌 지역을 활력화하

기 위해서 가장 절실한 것은 어떻게 농어촌 지역의 지역성을 복원해 내고 미래의 비

전을 지역주민이 찾아내고, 나아가 그 지역만이 지니고 있는 차별화된 특색을 발굴
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하여 지역활성화에 접목하느냐 하는 점이다. 강신겸(2007: 305)은 지역자원의 활용을 

위해 지역을 구성하고 있는 자연·문화·사회·산업 등 제반 요소 중에서 그 지역을 대

표할 수 있는 특징적이고 개성 있는 자원을 발굴하고 지역주민의 공감대를 형성하여 

사업을 추진할 필요가 있다고 한다.

  이처럼 우리나라의 농어촌을 발전시키기 위해서는 그 지역이 가진 나름대로의 성

장잠재력을 바탕으로 아이디어를 찾고, 이를 최대한 활용해야 한다. 오늘날, 우리나

라의 농촌은 도시에 비해서 도시 기반 시설과 일자리의 부족 등 많은 여러 가지 문

제들로 인하여 농민들이 농촌을 떠나 도시로 이동하는 이촌향도현상이 심화되었다. 

하지만 이러한 현상으로 인하여 대부분 농촌지역은 도시지역에 비해서 생태계가 잘 

보존되어 있다. 특히 우리나라의 농촌은 개발되지 않은 채 토속적인 자연풍경을 유

지하고 있으며, 농촌만이 가지고 있는 독특한 지역자원이 존재한다. 이를 이용하여 

농촌의 지역사회를 개발한다면 도시민뿐만 아니라 해외의 관광객들에게 농촌을 훌륭

한 휴식처로서 그리고 ‘대한민국의 전통과 역사가 살아있는 매력적인 장소’로서 인식

시킬 수 있을 것이다.

  이를 위해서 지방정부는 농어촌에서 오랫동안 거주하고 있는 농민들의 의견을 충

분히 청취하고 이를 수렴할 필요가 있다. 농촌 지역에서 가장 중요한 역할을 하고 

있는 주체가 바로 그 지역을 ‘가장 사랑하는 지역 주민’이기 때문이다. 지방정부는 

지역주민들의 단합을 도모하여야 한다. 지방정부는 농촌을 하나의 공동체로 묶고 농

촌 주민들과 함께 지역성을 복원해 나간다면 농촌은 분명 발전할 수 있을 것이다.

  이를 위한 지방정부의 역할을 상세히 살펴본다면, 첫째, 지방정부가 농촌의 지역사

회개발을 주민들과 함께 일구어 가기 위해서는 우선적으로 지방정부의 배려의 리더

십과 합리적인 경영능력이 필요하다. 그동안 우리나라의 지방정부의 역할은 중앙정

부의 영향권 안에서 이루어지는 하향식 개발이었다. 이러한 관주도형 성장중심의 경

제개발에 과정에서 농촌의 몰락은 당연한 결과일지도 모른다. 그러나 최근 농촌에 

대한 정부의 지원과 귀농귀촌인구의 증가 등 농촌의 미래가 밝은 징후들이 나타나고 

있고 이러한 기회를 잘 살려서 우리 농촌이 더욱 발전할 수 있는 계기로 삼을 필요

가 있다. 이를 위해 특히 지방정부의 리더쉽이 강조될 필요가 있다. 여기서 말하는 

리더십은 특정 소수가 일반의 다수를 이끌어가는 ‘선동적 리더십’이 아니라 모두가 

어우러져 손잡고 함께 나아가는 ‘배려의 리더십’이다. 

  둘째, 지방정부는 주민들 간의 공감대를 형성해야 한다. 이를 도모하기 위해서 지

역주민과 함께 지역 특성에 맞는 지역사회개발을 할 수 있도록 적극적으로 노력해야 

할 것이다. 이를 위해서는 우선적으로 공무원들의 무사안일한 태도를 깰 수 있도록 

교육을 강화해야하고, 공무원들의 창의적인 사고를 키우고, 해외 및 국내 선진지역을 
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벤치마킹 할 수 있도록 해외연수 프로그램을 실시· 강화해야 한다. 더 나아가 공무원 

사회의 합리적 경영능력을 키우기 위해 과감한 구조조정도 필요하다.

  셋째, 농촌의 지역사회개발에 있어서 가장 중요한 주체는 주민이다. 그렇기 때문에 

지방정부는 주민들 스스로 지역을 가꾸고 만들어 나갈 수 있는 주민의식변화의 촉진

제가 되어야 한다. 주민들의 의식구조가 바로 서야 지역의 발전뿐만 아니라 국가 전

체의 발전이 바로 설 수 있기 때문이다. 지방정부는 주민들이 그 지역에서 가장 소

중한 존재이며, 가장 필요한 인력이고, 그 지역에 가장이며, 주인임을 인식시켜야 한

다. 이러한 인식의 변화가 있어야 주민들의 자발적 참여가 이루어질 수 있다. 주민 

인식의 변화를 위해 지방정부는 각종 농촌 개발사업으로 인하여 발생되는 이익을 주

민들에게 고루 분배해야 한다. 농촌 발전에 대한 이익이 특정 계층에게 간다면 지역 

주민들의 허탈감과 배신감이 점점 커질 것이고, 주민들의 지속적인 지역개발 참여와 

의식변화는 이루어 지지 않을 것이다. 또한 주민들의 의식 변화를 위해 농촌의 지역

사회개발에 대한 적극적인 홍보와 지역의 현황 과제를 전체 주민이 관심 갖도록 적

극적인 접촉을 하고 지역주민들이 지역사회개발에 쉽게 참여하여 실천할 수 있도록 

성공적인 사례와 선진적인 방식의 교육을 실시해야 할 것이다.

  넷째, 농촌의 개발 사업의 효율적인 개발을 위해서는 지방정부 내에서 전담 조직

의 설치 및 운영이 필요하다. 농촌의 지역개발을 위해서 지방정부 뿐만 아니라 민간

단체, 농촌개발 또는 도시개발 관련 전공의 대학학부생 및 교수, 지역주민 간 연계하

여 상호 협력적 조직을 이루어야 한다. 이러한 협력적 조직체는 상호협력적 체계를 

구축하여 활동을 지속적으로 진행 할 수 있으며, 시너지 효과를 얻을 수 있을 것이

다. 더 나아가 농촌 지역의 일자리 창출에서 크게 기여를 할 것이다. 해외의 전담 조

직 사례는 다음 〈표 6-1〉과 같다

〈표 6-1〉지역발전을 위한 해외의 전담조직사례

지역 전담조직 

미국 시애틀
근린부서

(Department of Neighborhood)

일본 세타가야구
1982년 「도시디자인실」 

1983년 「마을만들기 추진과」

  전담조직은 단지 중앙정부 중심이 아닌 각 농촌지역의 지역단체, 시민단체, 전문가 

집단, 교육(대학)기관이 협력관계를 구축하여야 하며 조직을 운영하기 위한 기본적인 

조례나 규칙을 제정하여 필요한 재원을 확충할 수 있도록 해야 한다. 
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2) 농어촌을 유형화하고 유형별 특성화 지원제도 마련

  농어촌 지역의 활력화를 위해서 지방정부는 각 마을별·유형별 특성을 살려 그 지

역에 적합한 지원제도를 마련할 필요가 있다. 김창현‧이순자‧이성수(2006)는 우리나

라의 농촌을 인구, 산업경제, 토지이용, 생활여건의 특성에 따라 분류한 후 〈그림 

6-1〉과 같은 농촌활성화를 위한 정주여건 부문별 정책 대응 요소를 제시하였다.

〈그림 6-1〉 정주여건 부문별 정책 대응 요소

인 구
①인구유지

②구조개선노후대책

↓

산업경제

농촌 활성화

생활여건
→ ←

③제조업        ⑧생활편의

④농림어업        ⑨보건,의료

⑤서비스업
↑

       ⑩교통,정보통신

       ⑪교육 문화

토  지
          

⑥농지이용보전

⑦관광휴양레저개발

자료: 김창현 외 2인, 2006: 222.

  위 〈그림 6-1〉에서 인구, 산업경제, 토지, 생활여건의 네 부문에 11개 정책대응요

소를 설정하였다. 즉, 인구부문은 ①인구유지와 ②인구구조 개선과 노후대책, 산업경

제부문은 ③제조업, ④농림어업, ⑤서비스업, 토지이용 부문은 ⑥농지이용ㆍ보전과 

난개발방지, ⑦관광‧휴양‧레저 등 도․농교류공간 개발, 생활여건부문은 ⑧생활편의, 

⑨보건ㆍ의료, ⑩교통ㆍ정보통신, ⑪교육ㆍ문화 등이 그것이다. 이를 16개 농어촌 유

형에 대응시킴으로써 우리나라 농어촌의 다양한 특성에 부응하는 농어촌 활성화 방

안을 도출하였다. 각 정책수단별 대응방안을 보면 〈표 6-2〉와 같다.
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〈표 6-2〉 농촌유형구분의 부문별 정책대응방안

정책수단 설     명

인구

①인구유지
인구의 유출(감소) 방지 및 신규유입 등의 대책으로 농촌의 활성

화 도모

②인구구조개선․

고령인구 노후대책

고령인구율 감소대책, 인구코호트의 균형  유지 대책 등으로 건

전한 인구구조 개선, 고령인구의 생활안정화를 도모

산업

경제

③제조업 제조업 유치 및 고용증대 등으로  농촌경제 활성화 도모

④농림어업 농림어업의 생산성 향상 등으로 농가경제  활성화 도모

⑤서비스업 음식․숙박업등서비스업의적극적인활동으로농촌경제활성화도모

토지

⑥농지이용ㆍ보전 농지의 효율적 이용 및 건전한 보전과  난개발 방지를 위한 대책

⑦관광ㆍ레저개발
도시민의 여가수요 및 농촌경제 활성화를 위한 민박․농원 등 

도․농교류공간 개발

생활

여건

⑧생활편의 마을회관, 공원, 도로, 상하수도 등  주민생활편의시설 확충

⑨보건ㆍ의료 주민의 보건ㆍ의료 등 건강관리를 위한  대책

⑩교통ㆍ정보통신 교통, 정보, 통신 등의 기반시설  확충과 활용능력 제고

⑪교육ㆍ문화
농촌지역의 남녀노소 각 계층별 적합한  교육, 문화시설 확충 및 

프로그램 개발

자료: 김창현 외 2인, 2006: 223.

3) 주민들의 자발적 노력을 촉발하기 위한 분위기 조성(다양한 연수·교육·훈련 

/공정한 부담과 공평한 분배의 규범 구축)

  농촌 지역의 지속적인 발전을 위해서는 무엇보다도 그 지역에 거주하고 있는 지역 

주민들의 능동적인 참여가 필요하다. 주민들의 자발적인 참여가 있어야 지역발전을 

위한 참신하고 획기적인 창의력이 발휘 될 수가 있기 때문이다. 즉 지역의 발전을 

위하여 주민 모두가 머리를 맞대고 열정적으로 밤샘 토론을 하며, 대화와 타협을 기

본으로 농촌지역의 문제를 차근차근 풀어나가야 한다는 것이다.

  2000년도 이후, 우리나라의 농촌개발사업에 투자한 예산의 규모가 과거에 비해 비

약적으로 증가하였지만 기대만큼 성과가 나타나지 않은 이유는 바로 지역 주민들의 

자율적인 참여가 결여되었기 때문이다. 그동안 농촌개발사업에 투입된 예산들은 대

부분 컨설팅이나 일방적인 교육 및 훈련 프로그램에 관련된 부문에 집중투입 되었으

며 참여 주체들의 자발적인 역량을 키워나가는 부문에는 거의 투입되지 않았다.

  한국농촌경제연구원이 시군 공무원들을 대상으로 농촌개발에 관한 설문조사를 실

시한 결과 농촌개발사업 추진의 문제점으로 주민의 참여부족(17%), 나눠 먹기식 소

규모 분산투자(15.6%), 중장기 지역종합개발과 단위 사업간의 연계성 부족(15.2%), 지
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자체의 사업추진 자율성 부족(14.5%), 무조건적인 사업유치 경쟁(13.8%) 등의 순으로 

나타나기도 했다.

  지방정부는 무엇보다도 지역 주민들이 농촌개발사업에 자발적으로 참여할 수 있는 

분위기를 조성하는데 총력을 기울어야 한다. 지역 주민들이 지역의 특성과 여건을 

가장 잘 알고 있기 때문에 농촌개발사업에 있어서 가장 적합한 사업을 선정할 수 있

으며 그만큼 사업의 실행가능성도 높아진다. 그러기 위해서는 주민들의 다양한 제안

과 요구사항을 반영할 수 있는 기초를 마련해야 한다. 예컨대 지역단체, 주민, 시민

단체, 전문가, 지역연고기업, 상공인단체, 교육기관 등이 함께 참여하여 조직을 결성

하는 것이 바람직하다. 특히, 지역연고기업이나 상인단체는 지역민이 필요로 하는 고

용을 창출하는데 도움이 되며 농어촌의 경제 활성화에도 큰 영향을 끼칠 것이다.

  따라서 지방정부는 농촌개발사업에 다양한 조직의 참여를 유도하여 의견을 수렴하

고 계획수립에 반영할 수 있도록 커뮤니티의 활동을 지원해야 하며 필요한 재정을 

부담하되 사업의 성격에 따라 관련 주체간 적정한 재원부담을 할 수 있도록 한다. 

그러기 위해서는 지방정부는 과거처럼 관이 주도하는 방식이 아닌 주민들이 스스로 

추진 할 수 있도록 도와주는 조력자 역할에 그쳐야 한다.

  주민들의 참여로 이루어지는 개발사업이 회의준비, 의견 조율 등 과도한 시간 · 비

용 소요와 갈등을 유발하는 등 비효율적이라 생각할 수 있으나 장기적으로는 불신과 

오해에 따른 갈등을 순차적으로 해소하고 사업이 실현될 가능성을 높일 수 있는 가

장 효과적인 방식이라 할 수 있다. 그 지역에 거주하는 주민이야 말로 그 지역의 특

색과 생활을 가장 잘 알고 있기 때문이다. 또한 그 지역주민들은 그 지역을 삶의 터

전으로 삼는 ‘생활인’이자 개발사업의 ‘주체’이며 ‘수혜자’이기에 매우 중요한 역할을 

담당하고 있다. 개발사업을 진행하면서 지역에 대한 애착심과 자부심을 가질 수 있

는 좋은 기회가 될 수가 있을 것이며, 열정적으로 지역을 스스로 가꾸어 나갈 수 있

을 것이다. 

  일본의 마찌쯔꾸리는 마을 만들기를 지방정부와 전문가 그리고 주민들이 함께 상

호 협력하여 일구어 나가는 것으로 인식하고 있다.

〈그림 6-2〉 일본의 마을 만들기

상호협력적 

관계
　 　 　 　 　 　 　 　

　
지방정부 지역주민 전문가
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  현재 마찌쯔꾸리를 목적으로 하는 비영리단체(NPO) 수가 동경에만 벌써 1,500개가 

넘고 그 활동목적도 주거환경 개선뿐만 아니라 시민참가, 녹지 및 농지 보전, 고령자

들의 생활하기 쉬운 마을만들기, 중심시가지 재생, 주택단지 재건축, 도심부의 저렴

주택 공급, 노숙자 주거 확보 및 생활재건, 하천유역의 환경보전 및 이용, 광역적 관

점에서의 방재대책 등 넓게는 도시계획에서부터 작게는 마을단위의 마찌즈꾸리에 관

한 정책 제언 등 다양한 활동들이 일어나고 있다(국가균형발전위원회, 2007: 235).

  마찌쯔꾸리에서 가장 중요한 시사점은 주민 중심의 개발이다. 예를 들어 1960년 

중반 나고야시의 구도심지역인 사가에 히가시 지구를 재개발하는 과정에서 일본 최

초로 주민 주도형 마을만들기가 시작되었으며, 고베시 마노지구는 1965년부터 현재

까지 활동이 진행되고 있다. 또한 동경도 세타가야구는 1975년 민선으로 선출된 구

청장이 주민참여를 통해 구 행정을 이끌겠다고 확고한 의지를 피력한 후, 거의 모든 

행정에 주민참여가 도입되었으며 마을 만들기 센터, 조례, 펀드, 지소 등을 설치하여 

마을 만들기에 대해 체계적인 시스템을 구축하였다. 동경도 미타카시에서는 주민참

여를 통해 도시기본계획을 수립하였으며, 오이타현 우휴인 마을은 마을 만들기를 통

해 일본최고의 생태관광 마을로 변신한 대표적 농촌마을이 되었다. 연간 방문객이 5

백만 명에 달하며, 도시마케팅을 성공적으로 실시한 마을로 유명하다. 영화관이 없음

에도 영화제를 개최하고, 볼품없던 마을을 아름답고 편안한 장소로 탈바꿈시켜 일본 

내에서도 가고 싶은 마을로 선정된 바 있다(임경수 외 2인, 2003).

  이러한 일본 사례가 주는 시사점은 지역개발의 사업구상단계에서부터 주민들의 참

여가 보장되어야 한다는 점이다. 때로 주민참여에 대해 의견조정의 어려움이나 시간

비용의 비효율적인 문제점을 들어서 지방정부 자체가 앞서 나가는 경우가 있는데 주

민참여의 궁극적 목적이 주민 스스로 자신의 마을을 개발하는데 있으므로 지방정부

는 보조적 역할에 국한하는 것이 더 바람직하다. 경우에 따라서 지방정부는 전문가

들의 자문을 구하고 이를 주민들에게 교육하여 보다 현실성이 높은 사업을 실현할 

수 있도록 할 필요가 있다. 또한 시민단체들의 참여를 유도해야 하며 네트워크의 구

성을 지원하고, 타 지역의 정보와 경험을 주민에게 제공하는 역할을 담당해야 한다. 

  무엇보다 중요한 것은 주민들에게 농촌개발에 대한 올바른 인식을 심어주어야 한

다. 지역 주민 스스로가 지역의 전문가가 될 수 있도록 육성해야 한다는 것이다. 이

를 위해서는 주민들에게 교육, 연수 및 평생학습체계를 구축해야 한다. 산업사회가 

고도화 될수록 평생교육의 필요성은 더욱 증가된다. 농촌의 발전에 있어서 주민들 

개개인의 능력과 자질이 매우 중요하다. 이것이 곧 농촌의 미래이기 때문이다. 특히 

농촌지역의 평생교육프로그램에 있어서 무엇보다 중요한 것은 평생교육이 농촌의 어

른, 노인과 같은 성인계층에만 국한되어서는 안 된다. 그 지역의 어린이들과 청소년
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들에게도 적극적으로 교육을 실시해야 한다. 그 이유는 유년기와 청소년기에 자신이 

살고 있는 농촌에 대한 애착심이 형성되기 때문이다. 자기 마을의 전통, 역사 그리고 

자연 등에 대한 올바른 교육을 통해 학습함으로서 향후 성인이 되어 건전한 시민의

식을 형성하기 때문이다. 이러한 작은 실천이 바로 농촌의 발전과 더 나아가 우리나

라의 무궁무진한 발전으로 이어져 갈 것이다. 이미 미국에서는 어린이와 청소년을 

대상으로 자기 지역의 다양한 도시계획과 관련된 교육교재를 준비하여 보급하고, 직

접 현장교육을 실시하고 있다. 

4) 농어촌 생산물의 시장 확보 지원(물자 연계 지원)

 

  지방정부가 농어촌 활력화 사업에 있어서 해야 할 역할 중 하나로 농어촌의 생산

물을 도시지역에 원활하게 공급하여 농어민이 생산한 물건이 제 값을 받고 판매될 

수 있도록 시장을 확보하고 지원하는 것이다. 농어촌 생산물의 시장 확보는 도농자

매결연, 도시아파트에 직판장 개설, 5도2촌 운동26) 등과 같은 방법을 동원하여 할 수 

있다. 좀 더 구체적인 도농교류 형태를 국가기록원 제4기 넷띠온라인 서포터즈의 김

명호(2010)는 다음과 같이 분류하였다.

〈표 6-3〉 도농교류형태와 내용

분  류 내   용

산업적 

교류의 확대

농산물직판 확대, 도시민 소유의 과수원, 산림, 목장 등을 농촌 사람에

게 위탁・관리, 도시인과 농촌인의 노동력 교류 등을 통하여 도·농간의 

교류를 확대한다. 여기에는 도시인이 농촌에 직접 가서 생산현장에서 

맛을 보고 수확물의 질을 평가한 후 구매하는 장점이 있기도 하고 이

런 교류를 가족 나들이로 확대한다면 자녀교육의 효과도 추가적으로 

얻을 수 있다.

교육적 ·문화적 

교류의  확대

도시 어린이 교육프로그램의 개설, 농촌 어린이 교육프로그램 등을 통

하여 교류를 확대한다. 이는 도시-농촌의 생활의 다양성을 어린이들이 

체험하고 공유 할 수 있어서 농촌활력화의 장기적 프로그램으로 적합

한 주제이기도 하다. 

휴양 및 여가선용을 

통한  교류
휴양 및 여가 공간 제공, 관광 농장의 개설 등을 통해 교류를 확대한다. 

고향 방문 및 고향 
고향 찾아보기와 고향돕기 운동의 전개,  고향발전을 위한 자금과 자

재 지원 유도, 고향뿌리찾기 등을 통하여 교류를 확대한다.

26) ‘5도2촌 운동’이란 5일은 도시인으로서 도시에서 생활하고 2일은 고향이나 농어촌에 내려가 농어촌의 

여유와 생태문화를 즐기면서 휴식을 취하므로 도시민도 좋고 농어촌의 활력화에도 도움이 되자는 운

동을 말한다. 
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5) 농어촌의 상품화 지원

  농촌의 활성화를 위해 농업의 6차 산업화를 주장하기도 한다(김태곤, 2008). 농업의 

6차 산업화란 농업이라는 1차 산업을 축으로 하여, 생산한 농산물을 가공하는 2차 

산업 분야에 농산물 직판장, 음식점, 숙박, 관광 등 3차 산업 분야가 연결되어 농산

물의 부가가치를 증대시켜 전후방 연계효과를 추구하는 것을 말한다. 다시말해 농산

물(1차산업) ⇒ 농산물 가공(제조업) ⇒ 판매(3차서비스산업)의 일련의 과정, 즉 농촌

에서 생산된 농산물을 기저로 해서 최종 소비재의 판매까지 농촌에서 이루어지도록 

하므로 농촌경제에 도움이 되고 지역을 활성화하려는 전략을 말한다. 6차산업이라는 

말은 “1차 산업 × 2차 산업 × 3차 산업 = 6차산업”에서 나온 것인데 김태곤은 이중 

어느 한 부분이 0가 되면 그 최종값은 0가 되기 때문에 6차 산업은 성립할 수 없게 

된다고 한다. 따라서 지역에서 이 3자가 유기적인 관계를 맺어야만 효과를 발휘할 

수 있다고 한다. 

  이와 같은 농촌의 6차산업 사례로는 최근에 벤처농업인들이 토종자원을 활용하여 

성공한 경우를 들 수 있다. ‘디지털농업(www.dgfarm.com)'에 소개된 바에 따르면 전

남 구례군 농민들은 야생고사리 재배에 나섰고, 강원도 정선군 주민들은 토종 쥐눈

이콩을 재배하면서 이를 원료로 간장, 고추장, 된장과 두부 등을 개발했다. 충남 금

산군 농민들은 땅두릅을 재배하고 있고, 제주시의 한 농업인은 일 년에 한두 번 수

확하던 두릅의 여름순 재배에 성공해 20차례 이상 수확할 수 있게 되었다. 장생도라

지, 야생 산마늘, 쌈채소로 인기 있는 참나물도 재배하고 있고, 한약재 부산물을 활

용한 한방참외, 녹차를 이용한 국수류, 대나무에 찐 대롱밥도 출시되었다.

  토종자원을 찾자면 헤아리기 어려울 정도로 많다. 지역마다 기후, 지질, 지형의 특

성이 다르기 때문에 면마다, 마을마다 개발할만한 토종자원이 무궁무진하다. 쌀, 고

구마, 김, 생선처럼 시장에서 보편화된 산물일지라도 토질, 기후 갯벌 등의 조건에 

따라 맛과 영양소의 함유 정도가 달라 그 특성을 살리면 경쟁력 있는 자원이 된다. 

토종자원을 개발하면 농림수산업은 물론 가공산업 등 2차 산업과 유통, 관광산업 등 

3차 산업을 활성화시키고 재정의 외부유출을 줄이는 효과를 거둘 수 있게 된다. 뿐

만 아니라 생물종다양성을 확보하여 지속적인 자원조달의 밑천과 환경보전의 기틀을 

마련할 수 있게 된다. 

  좋은 지역자원을 개발했다면 그 자원을 특화시켜 어떻게 주민소득으로 연결 짓느

냐가 중요하다. 토종자원을 특화시키려면 지역전통과 접목시키는 것이 효과적이다. 

지역주민들은 토종자원과 함께 살아왔기에 지역전통과 밀접한 관계를 맺고 있다. 지

역에는 토종자원을 재료로 하는 고유한 음식문화가 있고, 토종자원을 활용하는 생활
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도구나 민속공예가 있고, 토종자원을 소재로 하는 풍습과 설화도 있기 마련이다. 토

종자원은 지역의 고유한 경관을 이루고 특이한 생태환경으로 나타나기도 한다. 때문

에 토종자원을 토속문화, 전통과 접목시키면 보다 개성 있는 자원으로 특화시킬 수 

있다.

  지역토종자원을 특화시키려면 지역주민들의 사고가 수요자 중심으로 바뀌어야 한

다. 수요자들이 배타적으로 느끼는 최고, 최대라는 구호보다는 수요자들이 친근하게 

느끼는 고유성을 내세워야 한다. 아울러 토종자원을 지역의 다양한 산업과 연계시켜 

개발함으로써 시너지효과를 기대할 수도 있다. 토종자원과 어울리는 음식이나 식품, 

특색 있는 용기나 가공품, 매력 있는 축제와 관광자원 등을 연계시켜 개발하면 훨씬 

큰 효과를 거두게 된다(박상일, 2006: 71).

  이와 같은 농업의 6차 산업화는 지방정부가 농산물 시장을 확보해야 한다는 논리

의 보다 적극적 대안이 될 수 있다. 농촌에서 농민이 생산한 농산물을 판매할 수 있

는 시장을 확보하는 것 못지않게 농촌 자체를 시장화하므로 도시민들이 농촌이라는 

상품을 구매하게 하는 것이다. 다시 말해 농촌이 보유하고 있는 다양한 자원을 상품

화하는 것이다. 농어촌의 맑은 공기, 청정 농산물, 농촌의 여유와 느림, 전통문화와 

역사유적 등등 농촌의 모든 것이 상품화될 수 있다. 이처럼 농촌관광은 도시민들을 

불러와 농촌 어메니티 자원을 체험하고 소비하도록 하면서 ‘농업의 전과정’을 상품화

하는 것이며, ‘유·무형의 농촌자원’을 상품화하는 것이다. 어메니티 자원의 상품화는 

결국 농촌마을과 지역 특산물에 이야기를 덧붙이고 패키지화하여 부가가치를 높이자

는 것이다. 소비자 트렌드는 상품구매에 그치지 않고 상품에 담긴 이야기와 체험을 

구매하는 방향으로 변화하고 있어 ‘이야기를 덧붙이는 스토리텔링’이 중요하다.

  여기에 이러한 농촌의 상품화가 농촌주민소득으로 연결되기 위해서는 농가 또는 

마을의 여건에 적합한 수익모델을 설정하고 투명한 이익분배 시스템을 도입해야 한

다. 독특한 시설과 체험 및 서비스를 핵심 컨텐츠로 하여 도농교류를 통해 방문객을 

확보하고 수익을 만들어야 한다. 농촌의 가장 핵심 수익원은 농산물의 생산과 판매

이며, 이를 바탕으로 다양한 체험 프로그램과 농촌민박·식당·기념품 판매 등을 결합

하여 각 마을의 여건에 적합한 사업계획을 구성하도록 한다. 다양한 사업모델이 만

들어지기 위해서는 현재 추진 중인 마을단위 농촌관광의 추진체계에 대해서는 재검

토할 필요가 있다. 유렵에서는 개별농장 또는 농가 단위, 일본은 주로 지역단위로 이

루어지고 있다. 그러나 국내의 경우 마을단위로 획일적으로 추진되고 있어 개별 농

가단위를 육성 또는 농촌활성화를 위해 통합적 지역정책으로서는 한계가 있다. 다양

한 농촌 여건에 적합한 전략으로 자리잡기 위해서는 개별농가단위의 지원정책은 물

론, 지역 내 농촌관광의 거점시설로써 농업테마공원과 거점 체험판매시설 등을 보완
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해 나갈 필요가 있다.

  추진과정에서 불확실한 수익 모델, 수익발생 및 이익에 대한 분배, 공동사업과 개

별참여주체의 이익이 배치될 경우 주민참여는 저조할 수밖에 없다. 농촌관광은 아직

도 틈새시장을 형성하고 있는 단계로 지속적인 농촌관광수요 확보가 관건이다, 교류

를 통하여 양방향성‧반복성‧지속성을 확보함으로써 농촌관광이 일회성이 아닌 지속

적인 경제활동으로 발전시켜야 한다. 이를 위해서는 일반관광과는 구별되는 농촌과 

농업을 테마로 한 여가‧체험 프로그램에 중점을 두고 가격대‧이용활동‧이용시설 등

을 뚜렷하게 차별화해야 한다.

6) 지역사회 전통가치 발굴 및 지원(지방문화 창달)

 

  농촌은 국민들의 소중한 삶의 터전이며, 뿌리이며, 삶의 원동력이라고 할 수 있다. 

그러나 오늘날 농촌의 이미지는 대도시와 대비되어 ‘낙후된 지역’, ‘생활하기 불편한 

지역’, ‘일자리가 없는 지역’으로 인식되어지고 있다. 농촌의 경제를 살리기 위해서 

이제 우리는 농촌에 대한 인식부터 바꿔야 한다. 이를 위해서 지금 우리는 농촌만이 

가지고 있는 개성 있고 창의적인 독특한 특색을 잘 살릴 수 있는 방안 마련이 필요

하다.

  ‘농촌’하면 가장 먼저 떠오르는 이미지가 바로 ‘아름다운 자연환경’이다. 즉, 농촌은 

농민들에게는 소중한 삶의 터전이고, 도시민들에게는 ‘쉼터’ 그리고 ‘공동체적 생활의 

체험공간’이다. 

  오늘날, 우리나라의 도시민들은 급속한 산업화와 도시화가 진행되면서 생활여건은 

좋아졌지만 각박한 생활 속에서 지치고, 각종 도시 환경 문제로 인하여 삶의 질은 

악화되어 삶의 활력소를 잃어 가고 있다. 이를 해결해 줄 수 있는 것이 바로 ‘농촌’

이다. 농촌은 대한민국의 전통과 문화가 자연스럽게 배여 있는 공간이며, 마음 편히 

숨 쉴 수 있는 공간이고, 인간이 기대어 쉴 수 있는 가장 편안한 공간이다. 농촌은 

너무나도 앞만 보고 달려가는, 지치고 힘든 우리 도시민들에게 꼭 필요한 공간이라 

할 수 있다. 우리나라에도 농촌의 아름다운 자연과 특색 있는 지역자원을 이용한 사

례들이 있다.

  예컨대 함평군의 나비축제, 아산시의 온천, 보령시의 갯벌축제, 양평군은 친환경농

업 등 그 지역의 자연자원을 주요테마로 삼아 개발하고 있다. 하지만 이러한 축제들

을 상세히 살펴보면 지역주민들이 자발적인 참여로 이루어지는 내발적 개발이다. 관

주도형의 하향식 개발방식이며, 지역의 특색을 제대로 살렸다기 보다는 전시적인 사

업의 범주에 머무르고 있다. 친환경, 웰빙 등 유행을 따라가기 급급하며, 지역 고유 
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토속성의 재생산과는 거리가 멀다. 지역의 특색을 살리기 위해서는 보다 차별화되고 

독특한 지역의 자원을 발굴하여 이를 상품화 시키고, 세계 어디다 내놓아도 우리의 

것임을 느낄 수 있도록 해야 할 것이다. 이를 위해서는 우리나라의 문화와 역사를 

살릴 수 있는 대안을 제시해야 하며 이것을 농촌에서 찾도록 노력해야 할 것이다.

  이러한 지역자원의 발굴을 통해 일본의 성공한 사례를 보면 다음과 같다.  

〈표 6-4〉 일본의 지역자원 발굴 성공사례

지역 지역자원

훗카이도의 이케타초 와인병, 와인 안주 

오이타현의 유후인 온천관광지

큐슈-이즈미시 두루미

큐슈-아야초 난대림과 유기농업

  ‘훗카이도의 아케타초’는 겨울에 영하 25%까지 내려가는 악조건 속에서도 불구하

고 포도를 재배하여 와인을 만들었다. 또한 와인과 연계한 도자기 와인병과 와인 안

주 등 상품화 개발에 성공하였다. ‘오이타이현의 유후인’은 일촌일품운동으로 유명한 

지역이다. 이 지역의 시사점은 지역 관광을 지역사회중심으로 개발했다는 것이다. 대

기업에 도움을 거부하고 지역사회중심으로 온천 관광지를 개발하였다. ‘큐슈의 이즈

미시’는 겨울에 전 세계 두루미의 90%가 서식하는 환경조건을 살려 세계적인 생태관

광지로 개발하였다. ‘큐슈의 아야초는 난대림과 유기농업을 개발하여 현재는 큐슈에

서 가장 잘사는 부자촌으로 유명하다. 

  일본의 지역개발은 주민들이 우선시되는 지역사회중심개발로서 지역자원과 여러 

사업이 유기적으로 접목되어 지역의 경제적 효과를 극대화 하였고, 지역의 자연․경

관․문화를 보전하면서 후세까지 지속적으로 개발이 가능하도록 하였다. 

  농촌 어메니티(amenity)란 그 지역의 생태적, 심미적, 인문적 가치가 농촌의 사회

적 상황과 외부적 수요에 의해 외부 경제의 형태로 공익을 제공하거나 내부경제화의 

원리에 의해 사익을 창출하는 유․무형의 자원 일체를 지칭한다. 따라서 어메니티자

원의 발굴은 지역의 관광, 경제, 산업 등과 연계하여 지역의 새로운 활로 모색과 지

역의 브랜드를 상승시킬 수 있는 중요한 핵심요인이기 때문에 활용 가능한 어메니티 

자원 발굴은 매우 중요한 사안이다(국가균형발전위원회, 2007: 333).

  지역 자원은 다른 지역에서 찾아보기 힘든, 사람들에게 감동을 불러일으킬 수 있

는 놀라운 가치를 지닌 자원이어야 한다. 그러나 지역을 대표하는 자원을 발굴하기

는 굉장히 어려운 일이다. 지역 자원 발굴에 있어서 철저히 조사 분석 되어 지지 않
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거나 사람들을 끌어 들일 수 있는 정서와 공감대가 형성되지 않는다면 발굴 가능성

은 매우 낮기 때문이다. 잠재적인 지역자원을 발굴하는 방법을 『살기좋은 지역만들

기』의 저자는 다음과 같이 서술하였다. 

〈그림 6-3〉 지역자원의 발굴 및 활용과정

예비조사

•인터넷, 서적 등에 의한 문헌조사

•자원의 분류

지역 자원의 발굴자원활용 모색 조사계획

•자원별  활용방안 모색 •조사계획표 작성

•자원별조사벙법  검토

인벤토리 작성 본조사

•인벤토리 작성을 통한 지역자원 구축 •면접조사

•관찰조사

•실험조사

자료: 국가균형발전위원회, 2007: 335.

  지역의 자원을 발굴하기 위해서는 무엇보다 지역주민의 참여를 중심으로 전문가와 

행정이 머리를 맞대고 노력해야 한다. 워크숍이나 주민간담회, 토론회 등 공론화의 

과정을 먼저 거치는 것이 좋다. 공론화는 발굴 가능한 지역자원들에 대한 지역 주체

자들 간의 정보교환과 상호이해의 장이면서 대화의 토론을 통한 합의안을 도출해내

기 위한 상생과 협력의 과정이기 때문이다. 공론화 과정은 지역의 현안에 대해 농어

촌의 활력화를 공동의 노력으로 실천해가기 위해 지역주민과 함께 대화하고 지역의 

장·단점들에 대해서 배우는 자리로 진행되어야 한다(국가균형발전위원회, 2007: 333). 

합의의 과정을 통해 지역자원의 발굴이 이루어지면 발굴된 지역자원들에 대해서 지

역주민이 쉽게 이해하며 확인가능하고 알기 쉽게 체크할 수 있도록 해야 하며 공공

장소의 전시 등과 같이 지역자원 발굴현황을 지역주민들과 공유할 수 있도록 정보를 

공개하는 방안이 마련되어야 한다.

  지역 자원발굴을 통한 지역개발의 성공사례인 일본의 경우를 통해 살펴보자.
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가. 교토 미야마초 마을

  교통 미야마초 마을은 지역 자원을 적극적으로 이용하여 지역 경제 활성화에 성공

한 좋은 사례라고 할 수 있다. 교토 미야마초 마을을 생각하면 가장 먼저 떠오르는 

것이 바로 ‘억새지붕집’이다. ‘억새지붕집’은 가난의 상징으로 이 지역의 가슴 아픈 

과거의 흔적이라고 할 수 있다. 그래서 지역 주민들은 초기에는 이 지역의 부정적 

이미지를 고려하여 반대를 했었지만 충분한 토론을 통하여 의견을 조율하고 분쟁과 

갈등을 최소화하였다. 이 지역의 지역 주민들의 의기투합하여 이루어낸 성과는 참으

로 놀라운데 이 지역의 한 해 관광객이 30만명 이상이고, 재방문율도 60%를 넘는다.

  이렇게 성공하기까지는 주민과 지방정부의 역할이 매우 컸다. 교토 미야마초 마을

의 주민들은 자발적으로 관광객에게 직접 차를 대접하고 마을 이야기를 제공하며, 

물로 녹차와 보리차를 만드는 ‘미야마 명수 주식회사’도 설립․운영하고 있다. 

  또한 지방자치단체 소유의 건물을 자료관으로 만들어 주민들이 교대로 관광안내 

자원봉사로 나서는 한편 겨울철 눈이 많이 내리는 지역특성을 활용해 ‘설등제’ 등 1

년에 3차례 축제를 열기도 한다.

  지방정부는 ‘아름다운 지역만들기 조례’를 통해 이곳을 전통건물 보존지구로 지정

해 지속적인 관리에 나서는 한편 억새를 주기적으로 갈아줘야 하는 주민들의 부담 

경감을 위해 중앙과 지방정부가 각각 50%, 35%를 지원해 주고 있다. 

나. 돗토리현 사카이미나토시 요괴거리

  돗토리현 시카이미나토시 지역의 요괴거리에는 요괴 청동상, 그림타일 아케이드, 

미니공원 뿐만 아니라 요괴캐릭터의 택시까지 운영함으로써 관광객들의 관심을 끌어 

한해에만 관광객이 157만명 이상이 찾는 관광명소로 유명하다. 돗토리현 시카이미나

토시 지역은 처음부터 이렇게 유명한 관광장소였던 것은 아니다. 과거에는 수산자원

이 이 지역의 주력 산업이었다. 하지만 1990년 이후 수산업이 쇠퇴하여 마을의 사정

을 매우 열악해져만 갔다. 하지만 이러한 어려움 속에서도 지역의 경제를 살리고 다

시 예전의 번창했던 시대를 되찾기 위해서 주민들과 지방정부가 머리를 맞대고 단합

하여 고민한 결과 이 지역 출신의 유명 만화가 ‘미즈키 시게루’씨의 유명세와 작품들

을 이용한 요괴거리를 탄생시켰다. 
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〈그림 6-4〉 시카이미나토 시의 요괴 캐릭터와 거리
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  이 마을이 이렇게 성공하기까지는 우선 지자체와 지역 주민들의 노력이 가장 큰 

역할을 했다. 1992년부터 1996년 까지 총 4억 4000만 엔을 투입해 800m 길이의 요괴

거리를 조성하고 그 거리에 요괴 캐릭터의 동상을 세워 관광객이 눈요기를 마련한 

것이다. 여기에 이곳을 거쳐 조고쿠 지방을 모두 여행할 수 있도록 관광 상품을 개

발하는 한편 한국인 관광객 유치를 위해 국제 여객선도 운영하고 있다.27) 이에 주민

들은 모임을 구성해 이 거리를 자발적으로 유지, 보수하는가 하면 애니메이션 페스

티벌을 개최하는 등 사실상 사업자체를 스스로 추진하고 있다.

  돗토리현 시카이미나토시는 쇠퇴해져 가는 지역의 위기 순간을 기회로 탈바꿈하는 

좋은 사례라 할 수 있다. 지방정부의 적극적인 재원마련과 지역주민들의 자발적인 

참여와 희생이 있었기에 가능했던 것이다. 이상의 사례의 성공요인과 특징을 살펴 

보면 다음 〈표 6-5〉와 같다.

  첫째, 일본의 마이너스 요인을 플러스 요인으로 전환했다는 것이다. 교토 미야마초 

마을의 경우 가난의 상징이었던 억새 지붕집을 새로운 지역상품으로 탄생시켜 지역 

경제 활성화에 크게 기여하고 있으며, 돗토리현 시카이미나토시는 1990년 후반 수산

업의 쇠퇴를 기회로 삼아 요괴거리를 조성하였다. 

〈표 6-5〉 성공적인 사례의 공통점

     사례지역

성공요인
교토 미야마초 돗토리현 사카이미나토시 

위기를 

기회로 극복
가난의 상징인 억새지붕집을 상품화

1900년대 수산업의 쇠퇴를 기회로 

극복

주민들의 

적극적인 참여
주민들이 차 대접, 마을이야기 제공

지역주민들 스스로 요괴거리 보수 

관리

지역자원 발굴 억새지붕의 상품화
지역주민 만화가의 유명세와 작품을  

상품화

지방정부의 

적극적인 지원
아름다운 지역만들기 조례 통과

요괴거리 조성에 지방정부의 적극적 

재원  확보 노력

 

  둘째, 지역 주민들의 적극적인 참여가 있었다. 교토 미야마초 마을은 주민들이 자

발적으로 관광객에게 직접 차를 대접하고 마을 이야기를 제공하였으며, 돗토리현 사

카이미나토시는 지역 출신의 만화가 미즈키 사게루씨가 본인의 작품을 이용하여 마

27) 속초시는 시카이미나토시와 2000년도부터 자매도시의 관계를 유지해 오고 있다. 처음에는 주로 수산

부문의 관련 인사 교류로 시작하였다가 토목, 문화 등 다양한 분야로 확대 교류를 하고 있다. 한편 동

해시 국제터미널과 시카이미나토 간을 왕래하는 크루즈 노선이 있어서 우리나라의 관광객도 자주 이 

요괴거리를 관광하고 있다.   
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을을 꾸며 국내 뿐만 아니라 한국 등 국외 관광객을 끌어 모으는데 크게 기여하였

다. 사게루씨는 자신의 만화캐릭터에 대한 일체의 저작권을 받지 않기로 하고 마을

이 자유롭게 사용할 수 있도록 하였다.

  셋째 지역 특색에 맞은 지역자원 발굴이 성공적이었다. 교토 미야마초 마을은 가

난의 상징이었던 억새지붕집이라는 악조건을 지역자원으로써 상품화하는데 성공하였

으며, 돗토리현 시카이미나토시는 지역 자원이라고 할 수 있는 미즈키 시게루씨의 

유명세와 작품을 상품화하여 지역 관광을 발전시켰다. 

  넷째, 지방정부의 적극적인 지원이 있었다. 교토 미야마초 마을의 지방정부는 아름

다운 지역만들기 조례를 통하여 전통건물 보존지구로 지정해 지속적인 관리에 나서

는 한편 억새를 주기적으로 갈아줘야 하는 주민들의 부담 경감을 위해 중앙과 지방

정부가 각각 50%, 35%를 지원하고 있으며 돗토리현 사카이미나토시의 지방정부는 

1992년부터 1996년 까지 요괴거리 조성에 필요한 재원을 적극적으로 마련하였다.

3. 농어촌 시민사회의 역할

  ‘시민사회(civil society)’의 개념은 ‘시민’의 범위와 ‘사회’의 영역에 따라 변화해 

오고 있다. 종종 ‘시민사회’라는 용어는 강한 규범적 함의와 함께 가치함축적인 의

미로 사용되고 있다. Mayntz(2003)는 시민사회를 “제도적 평등과 기본 인권을 향

유하고, 사적인 목표의 추구가 단지 다른 사람들의 동등한 권리나 시민권을 부여

한 국가에 대한 의무에 의해서만 제한받는 시민공동체”로 정의하고 있다. ‘시민사

회’가 다양하게 접근될 수 있음은 분명하나, 시민사회는 그 안에 살고 있는 사람

들의 권리와 의무로 구성한 ‘사회적 의장(social construct)’으로 공익을 실현하는 

일과 관련하여 시민들의 참여수준에 따라 등급화 할 수 있다는 데에는 모두가 공

감하고 있다.

  그러한 시민사회는 중앙권력과 대조하여 확인될 수 있고, 정책형성이나 계획수립

에 있어서 상향적 방식을 통해 강화된다. 바로 이 점이 ‘풀뿌리 민주주의’가 시민사

회를 촉진한다고 여겨졌던 이유이고, 촉진하는 과정이다. 따라서 ‘통치로부터 거버넌

스로(from government to governance)’의 패러다임 전환은 이제까지 정부가 맡아 해

오던 일 중에서 민간부문이 정부조직보다 더 잘 할 수 있는 영역이 있고, 지방정부

가 중앙정부보다 더 효율적이고 효과적으로 수행할 수 있는 공공재 생산 및 공급영

역이 존재하며, 사적 부문뿐만 아니라 공공재 영역에서 시장의 실패는 작은 정부조

직으로도 교정될 수 있음을 시사하고 있다. 정부조직을 축소하게 되면 이제까지 정
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부가 맡아 해오던 일의 일정 부분은 다른 비정부 조직이 떠맡아야 한다. 이러한 맥

락에서 시민사회의 조직은 강화되고, 역할이 확대되고 있다. 결국 시민사회는 민간화

(privatization) 및 분권화와 함수관계를 이루고 있고, ‘환경적으로 건전하고 지속가능

한 발전(ESSD)’과 연동되어 작동한다.28) 따라서 농어촌 활력을 창출하기 위한 농어촌

에서의 시민사회 역할은 우선 지역사회 거버넌스체제가 구축되고, 다음으로 이의 작

동기반인 사회적 자본이 축적되어야 하며, 개별 농어촌 거주 주민들의 ‘개별적 활용

에 의한 공동부담’ 인식이 제고하는 것으로 요약될 수 있다. 

1) 지역사회 거버넌스 구축 

  민간화 추세는 정부가 너무 탐욕스러워서 자신의 존재이유까지 망각하고 있음을 

암시하고 있다. 정부의 역할은 시민들의 요구와 시대배경에 따라 달리 정의되어 오

고 있다. 그 과정에서 ‘공익’은 사적 재화와 관련된 문제까지도 치유할 수 있는 만병

통치약으로 확대 적용되기 시작하였다. 즉 공익을 내세워 정부는 민간부문까지 간섭

하게 된 것이다. 이는 전적으로 정부만이 ‘공익’을 정의하고 실현할 수 있다는 독단

에서 비롯된 것이다. 특히 복지국가를 표방하며 더욱 커진 정부는 비굴한 국민을 양

산하는 경향을 보여 왔다. 결국 이러한 추세는 정부의 실패를 초래하였고, 기대와는 

달리 시장질서를 교란하게 되었다. 또한 세계화 추세로 인해 정부기능 일부가 민간

영역으로 전환되기 시작하였다.29) 

  이러한 상황변화에 대처하기 위해서는 정부부문의 역할이 다시 정의되어야 하고 

이와 관련하여 시민사회 구축이 시급한 과제로 떠오르고 있다. 공익을 빌미로 정부

부문의 역할범위를 확대하기 보다는 일부 공익부문을 정부와 시민사회가 공동으로 

정의하고 관리할 수 있는 ‘거버넌스’체계가 필요하게 된 것이다. 농어촌 활력창출도 

마찬가지다. 정부의 역할과 농어촌 시민사회가 거버넌스를 매개로 연계되지 못한다

면 농어촌 활력창출 정책지원도 오래가지 못할 것이다. 

28) ESSD란 ‘환경적으로 건전하고 지속가능한 발전’이라는 뜻으로 'Environmentally Sound and Sustainable 

Development'의 첫 글자를 딴 것이다. 이는 1992년 브라질 리우데자네이루에서 개최된 유엔환경개발

회의(UNCED)의 ‘리우 지구환경 선언’이 천명한 개발과 발전의 궁극적인 목표이다. 시민사회가 ESSD

와 연동되어 있다는 논거는 특히 규제를 통한 공공의 이익을 도모하려 할 때 필요하다. 시민사회는 

외부효과를 추구하는 무임승차 경향을 내부화를 통한 책임인식으로 전환할 경우 특히 유용하기 때문

이다. 즉, 성숙된 시민사회에선 전체 지역사회에 미치는 영향을 고려하여 구성원 개개의 행동이 조율

될 가능성이 높다.

29) 이의 단적인 예로 세계무역기구(WTO)체제가 출범하면서 정부의 농업분야 지원이 감축된 경우를 들 

수 있다.  
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2) 사회적 자본 축적

  농어촌에서 거버넌스 체제가 작동하기 위해서는 구성원(농어촌 거주 주민)끼리의 

사회적 자본이 축적되어야 한다. 사회적 자본은 농어촌 활력창출을 위해 필요한 공

통기반 확보, 공동의 목표정립, 이웃과 지역사회 유지 및 관리, 자원동원 및 안전망 

확보, 그리고 공동이익을 창출한다. 농어촌 활력창출을 위한 공통기반은 구성원기리

의 신뢰를 바탕으로 구축된다. 그리고 농어촌 활력을 위한 공동의 목표는 농어촌 거

주 주민들의 능동적이고 자발적인 참여가, 이웃과 지역사회를 유지, 관리하기 위해서

는 구성원끼리 혹은 농어촌 자생조직들끼리의 연결망이, 그리고 자원동원 및 안전망

을 확보하기 위해서는 제도역량이, 미래 공동이익을 창출하기 위해서는 어려운 사람

을 배려하는 이타주의가 필요하다. 

  따라서 농어촌 활력창출을 위해서는 농어촌 거주 주민들끼리의 신뢰를 구축하고, 

주민들의 참여를 촉발할 수 있는 기제가 작동되어야 하며, 주민, 자생조직들끼리의 

연결망을 구축하여야 한다. 또한 사회적 규범이나 제도역량을 강화하기 위해서는 무

엇보다 투명한 사회가 형성되어야 하고, 이타주의를 배양하기 위해서는 경제적, 사회

적, 환경적, 문화적 정의가 지켜져야 할 것이다.   

3) ‘개별적 활용에 의한 공동의 부담’ 인식제고

  농어촌 활력은 공공분야와 민간분야의 유기적 결합을 통해 도출되어야 할 것이다. 

그러나 이러한 유기적 결합이 자칫 공공정책에 대한 농어촌 거주 주민들의 수동적, 

일방적 의존성향을 유발할 수 있다. 따라서 농어촌 활력지원사업이 결국은 자기부담

으로 귀결된다는 주민 각자의 책임인식이 필요하다. 정부의 농어촌 활력창출 사업이 

아무리 적극적이더라도 주민이 소극적이고, 책임 없는 의타심만 가중한다면 자생적 

농어촌 활력창출은 어렵다. 이와 같이 농어촌 주민들의 일방적, 수동적 자세는 공공

재 공급과잉을 촉발하여 정부의 실패로 이어질 것이다. 따라서 농어촌 활력은 무엇

보다 해당 농어촌 거주 주민들의 자발적 동기유발과 주민에 의한 수요창출 및 관리, 

주민을 위한 궁극적인 선택이 가능하도록 지원되어야 할 것이다.    
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제 7 장 결 론

1. 연구배경 및 목적

  농어촌의 쇠퇴는 나라경영에 커다란 부담이 된다. 도시와 농어촌의 격차가 커지게 

되면 국가통합을 유지하기 어렵고, 나라경쟁력을 강화하기 어렵다. 따라서 국가는 농

어촌의 활력을 강화할 필요가 있고, 다양한 정책수단을 통해 농어촌을 지원하고 있

다. 이와 같이 농어촌의 문제를 도시와의 상대적 낙후성을 보전하거나 혹은 국가 전

체적인 통합을 위한 최소의 배려라는 입장에서 접근하다보니 농어촌 지원정책은 소

극적인 농어민을 양산하고 있다. 농어촌의 자주기반이 무너지고, 이를 보전하기 위한 

정부의 정책수단이 농어민 자조기반을 약화하여 결국 농어촌 경쟁력 약화라는 악순

환이 거듭되고 있다. 

  그러나 최근 귀농‧귀촌자가 증가 추세에 있고, 이를 통해 지역에 새로운 활력을 

불어넣는 사례가 늘어나고 있다. 충주의 농촌체험연구회, 평창 의야지 바람마을은 좋

은 사례다. 또한 지역사회 지도자를 중심으로 주민이 자발적으로 참여하여 농어촌의 

새로운 가치를 발견함으로써 지역이 활성화되는 사례가 증가하고 있다. 이의 성공요

인은 지역사회 지도자의 창의와 책임의식, 주민의 자발적 참여, 귀촌자의 기여로 요

약된다. 더구나 소득이 증가하고, 고령화 사회로 진입하면서, 국민생활패턴이 변화

(LOHAS) 하여 도시민의 농어촌에 대한 관심이 증대되고 있는 것도 농어촌 활력화

의 한 요인이다. 뿐만 아니라 농어촌에는 도시에서와는 다른 특산물, 경관, 생태환경, 

전통문화 등 다양한 유․무형의 자원이 존재한다. 이들 농어촌 잠재력은 정보사회와 

맞물려 새로운 공간기능의 가능성을 증대시키고, 이를 활용할 수 있는 유능한 인적 

자원과 결합하여 새로운 농어촌 활력을 창출하고 있다.

  이러한 맥락에서 도시민의 농어촌 잠재력에 대한 수요를 충족시킬 수 있는 새로운 

농어촌개발 및 관리의 패러다임이 필요다. 따라서 도시민의 농어촌 잠재력 및 공간수

요를 파악하고, 이를 충족시킬 수 있는 새로운 농어촌 정책이 모색되어야 할 것이다. 

그러나 농어촌의 활력화는 도시의 활력화와는 다른 접근이 필요하다. 즉 농어촌은 인

간활동의 기능적 속성과 공간구조 측면에서 도시와는 다른 특성을 가지고 있다. 과거 

새마을운동을 통한 농어촌 활력화에 주목할 필요가 여기에 있다. 주로 농어촌을 대상

으로 1970년 시작된 새마을운동이 40 여년이 지난 시점에서 다시 적용되기 위해서는 

농어촌 활력화와 관련한 현대적 패러다임 관점에서 재평가되어야 할 것이다. 
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  우선 도시민의 농어촌 잠재력 및 도시공간에 대한 수요는 도시의 잠재력 및 도시 

공간수요의 대안적 성격을 띠고 있는 것과 보완적 성격을 띠고 있는 것이 공존하고 

있음에 주목할 필요가 있다. 농어촌의 활력화는 현재 드러나고 있는 도시문제와 연

동시키되, 지역사회 고유의 구성요소에 대한 올바른 이해가 전제되어야 한다. 따라서 

농어촌의 잠재력을 충분히 활용하고 도시민과 함께 하는 공간으로 만들어 ‘잘 사는 

농어촌, 행복한 국민’ 실현을 위한 농어촌 활력 패러다임 도출이 필요하다. 결국 농

어촌 활력 창출은 정부의 적극적인 물리적 기반시설의 공급이나 소극적으로 도시에 

비해 상대적으로 열악한 농어촌을 지원하는 방식에서 벗어나 농어촌 주민들의 자주

적이고, 자조적인 생활방식을 통해 이루어져야 한다. 즉, 이 시대 농어촌 활력창출 

방안은 ‘사람을 중심으로 한 사람의 일‘로 귀결된다. 

2. 농어촌 활력창출의 필요성

 

  농어촌 활력창출의 필요성은 우선 국가경쟁력을 높이기 위한 나라경영 측면, 도시

와의 상호작용을 고려한 시장연계 측면, 그리고 농어촌 활력창출을 ‘사람을 위한 사

람의 문제’로 접근하는 과점에서 농어촌 주민들의 실질적인 삶의 질 향상 측면으로 

요약된다. 우선 국가경쟁력은 세계 속에서 자국의 이익과 자국의 위치를 타국과의 

관계 하에서 우위에 세우고자 하는 일련의 힘을 말한다. 

  국가경쟁력에 관련된 요소들은 주로 인적자원(human resources), 물리적 자원

(physical resources), 지식자원(knowledge resource), 자본자원(capital resources), 사

회간접자본(infrastructure)으로 크게 구분할 수 있다. 결국 농어촌의 활력은 농어촌 

거주 주민들과 각종 물리적 기반시설, 농어촌 주민들의 창의적 노력, 그리고 자본이 

어우러져야 가능하다. 

  대부분의 국가경쟁력에 관한 연구나 보고서를 보면 국가경쟁력은 기업의 경쟁력

(예: 생산조직의 체계성, 경영능력, 조직구성원의 기술력과 사기(士氣), 상품 생산의 

효율성 등등), 인적 자원 즉, 국민의 지적 역량 수준(예: 교육수준, 기술수준, 혁신창

출능력 등등), 자원보유 상태(자연자원, 물리적 자원 등등) 등으로 결정된다. 특히 지

식기반사회에서의 경쟁력은 인적자원과 기술수준이 매우 강력한 경쟁원천이다.

  이러한 국가경쟁력에 관한 흐름을 볼 때 농어업 부문에 시사하는 바가 크다. 특히 

한 국가의 산업정책 속에서 농어업의 위치는 상대적으로 후순위에 밀려 있는 경우가 

대부분이다. 그럼에도 불구하고 WTO 체제에서 농업 부문은 각국의 자유무역협정의 

가장 예민한 부문이다. 특히 우리나라의 경우 그동안 세계 각국과의 FTA 협정에 있
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어서 농업은 늘 상대적 약자이면서 FTA로 인한 가장 심각한 타격을 받는 부문이 농

어업이었다. 

  이러한 상황을 전체적으로 고려할 때 농어업, 농민, 농촌이 국가경쟁력을 강화하기 

위한 중요한 부문이지만 여기에는 선택과 집중이 필요함을 알 수 있다. 즉, 1차생산

물로서의 농업생산물을 통한 국제적 경쟁력에는 한계가 있다는 말이다. 농어업을 살

리고 국가경쟁력을 갖춘 농어업, 농어민, 농어촌을 만들기 위해서는 농어촌이 가지고 

있는 자원을 활용하여 전체적인 생산성을 극대화할 전략이 필요하다. 

  결국 농가경제의 피폐화는 전체적인 국가경쟁력을 약화시킨다. 특히 식량안보가 

새로운 국제질서를 개편할 수 있는 강력한 정책수단이 되면서 농촌활력화는 이러한 

식량안보를 확보하는 차원에서 또한 국가경쟁력을 확대하는 차원에서 더 이상 미룰 

수 없는 과제가 되었다. 여기에는 “농업 - 식량안보 - 국가경쟁력”이라는 일련의 연

결고리가 여타 산업부문과 얽히면서 전체적인 국가경쟁력을 좌우하기 때문이다. 농

어업을 포기할 수 없는 이유가 여기에 있다. 비록 농어업의 부가가치가 낮아도, 국가

경제정책의 순위에서 농어업 비율이 낮아도 이 부문을 포기해서는 안 된다. 

  개발연대의 불균형정책에 의한 농어업 부문의 희생이 더 이상 지속되어서는 안 된

다. 그렇다고 세계화 시대에 경쟁력이 약한 1차적 농산물로 승부를 걸 수도 없다. 결

국 전술한 바 있듯이 농어업 부문의 경쟁력 강화도 사람에 관련된 것이다. 어떻게 

농어업 관련 정예인재를 육성할 것인가 하는 것이 최대 현안이다. 농어촌에 사람이 

살게 하고 그 주민 가운데 혁신을 촉진시킬 수 있는 인재가 살도록 하는 방안, 그것

이 농어업을 살리고 농어촌에 활력을 불어넣고 나아가 국가경쟁력을 제고하는 일차

적 관건이다. 이런 점에서 국가경영 차원에서도 농어촌의 정예인력을 육성하고 농어

촌에 활력을 불어넣는 일은 더 이상 미룰 수 없는 과제이다.    

  둘째는 우리나라에서 도농격차를 극복하기 위해서는 도시와 농어촌을 유기적으로 

연계시킬 필요성이 있다. 대부분의 개발도상국에서 나타나는 도농격차의 문제는 매

우 복합적이지만 우리나라의 경우 그 주요 원인은 경제와 자녀 교육문제로 압축할 

수 있다. 먼저 경제면에서 도농격차의 문제이다. 농촌경제를 책임질 수 있는 경제 부

양능력이 있는 청장년층의 빠른 농촌 이탈과 지속적인 고령화와 여성화로 농촌지역

의 자족기능이 매우 약화 되었다고 볼 수 있다. 

  또한 자녀교육과 관련한 도농격차도 농어촌 활력창출을 위해 풀어야 할 과제이다. 

농촌의 낮은 생산성과 저소득은 자녀교육에 상당한 압박이 된다. 지방재정이 취약하

기 때문에 지방자치단체의 교육에 투자하는 비율이 적어지고 이로 인해 도시와 경제

여건의 격차는 더욱 심화 될 수밖에 없다. 또한 교육여건에서도 크게 뒤쳐진 환경이 

조성되어 있기 때문에 인구의 이탈은 더욱 가속화 될 수밖에 없다. 주거입지에 큰 
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영향을 미치고 농촌의 경우 자녀 교육을 위해 결혼한 자녀를 도시로 내보낼 수밖에 

없고 지방자치단체의 경우 교육부문에 대한 투자여력이 없기 때문에 농촌지역의 교

육문제는 더욱 심화될 수밖에 없게 된다.

  결국 도농격차의 문제와 농촌의 과소화를 해결하기 위해서는 도시-농촌이 상생 발

전할 수 있는 대안이 필요하다. 농어촌 활력화는 바로 도시-농촌의 상생전략을 전제

하는 대안이다. 

  셋째는 농어촌 거주 주민들의 실질적인 삶의 질과 관련한 농어촌 활력창출의 필요

성을 들 수 있다. 우리나라 농촌지역에 대한 역대 정부의 대규모 투자로 인해 농촌

지역의 인프라가 많이 개선되고 일부 농촌지역의 복지시설 및 교육여건은 이전에 비

해 많이 개선 된 것으로 나타나고 있다. 인구 1,000 명당 의료시설과 사회복지 시설, 

교육기관 및 사설 학원수, 문화시설 등이 수도권과 거의 비슷한 수준을 유지하였는

데, 이는 두 가지로 해석 할 수 있다. 먼저 급속한 인구의 이탈로 인해 기존에 있던 

시설들의 인구당 부하량이 감소하였기 때문이다. 다음은 노무현 정부 때부터 농촌의 

복지강화를 위한 예산이 약 119조 원 정도 책정되면서 복지 수준은 상당 수준으로 

끌어올렸다고 볼 수 있다. 오히려 복지 정도만 보았을 때는 농어촌 지표가 도시보다 

높은 경우도 있다. 공공서비스의 제공 정도가 수도권과 비교했을 때 그리 많은 차이

가 나지는 않는다면 농촌지역은 상당한 장점을 가질 수 있다. 

  이러한 상황에서 도시에서 농촌으로 귀농하려는 인구도 증가하고 있는데 이들이 

가장 많이 고민하는 부문이 농어촌의 생활여건에 관한 부문이다. 특히 정년퇴직한 

이후의 귀농인 경우는 의료서비스에 대한 염려가, 비교적 젊은 층의 귀농인 경우는 

자녀 교육서비스에 대한 염려가 귀농 의사결정에 큰 부담으로 작용하였던 것으로 보

인다. 

  그 동안의 이러한 투자로 농촌지역 주민의 삶의 질이 많이 개선된 것은 사실이나 

실질적 농가경제와 교육문제, 노동시간 등 여타의 변수를 고려하면 아직도 도시지역

의 평균에 미치지 못하는 형편이다. 또한 농어촌 복지 확충만으로는 농촌의 여성화, 

노령화 문제에 대한 근본적 대안이 되지 못한다. 이런 점에서 농촌주민의 행복지수

를 제고할 수 있는 창조적인 활력화 대안이 필요하다. 

3. 우리나라 농어촌 실태와 문제점

  1976년 이후 쌀의 자급이 달성되었고, 현재 한국의 농가소득의 50%를 쌀이 차지하

고 있음에도, 이후 한국의 농업정책은 수도작 중심의 생산성 증대 정책에서 크게 벗
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어나지 못하였다. 1980년대 이후 농업확장주의의 한계는 인식하였으나 제도적으로 

충분한 준비도 못하였고, 농심을 무마하기 위하여 천편일률적인 지원을 하다보니 결

과적으로 농업확장주의를 벗어나지 못하였다. 식량과잉공급의 상황에서 현재와 같은 

기술교육 중심의 농업인력양성은 그 한계에 달하였다.

  또 농업은 그 특성상 고용효과가 크지 않고, 한국의 농촌지역에서의 고용도 농업

과 농촌지역 보다는 도농복합지역과 서비스 분야에서 고용이 일어나고 있다. 농촌지

역에서 고용이 발생하지 않는 것과 더불어 발생하는 고용의 질도 문제이다. 고용의 

숫자보다 중요한 것은 고용이 가져오는 경제적 파급효과이다. 그럼에도 한국의 각 

지방자치단체는 고용의 질을 통한 경제적 파급효과의 제고보다는 인구의 유지 및 

증가에만 집착하여 왔다. 농촌지역의 산업간 연계구조가 취약하고 일자리의 질이 떨

어져 재정자립도 제고에 미치는 효과는 도시지역의 8분의 1에 불과한 것으로 나타

났다.

  따라서, 현재와 같이 모든 농업인을 대상으로 하는 정책도 필요하지만, 동시에 정

예화된 전문농업경영인을 육성하는 것이 병행되어야 한다. 즉 생산성의 향상 이외에 

농산물의 기업화, 가공‧유통으로의 영역확장과 농업의 식품‧문화산업화를 통한 고부

가가치를 창출할 수 있는 농업인력의 육성이 필요하다. 

  농어촌의 열악한 교육여건은 도시 이주의 가장 큰 원인이 되고 있다. 경기도와 서

울의 강북에서도 보다 나은 교육환경을 찾아 강남으로 인구가 이주하는 것이 한국의 

현실이다. 이러한 상황에서 수도권 이외의 지역의 교육환경은 비교할 수 없을 만큼 

열악하다고 볼 수 있다. 따라서 농어촌의 활력을 유지하기 위해서는 농가소득 뿐만 

아니라 교육환경, 정주환경 등을 종합적으로 고려하여야만 한다.

  한국의 농업의 다원적 기능의 강조는 1980년대 이후 EU의 정책을 참조한 결과이

다. 그러나 한국에서 농업의 다원적 기능에 대한 접근은 농업의 다원적 기능의 시장

가치화 보다는 정책자금을 투입한 경관 개선에 치중하여 큰 효과를 가져오지 못하였

다. 특히 각 중앙부처별로 공적자금을 투입하여 물리적 시설 설치와 경관개선에 치

중하는 다양한 농촌마을개발사업을 실시하여, 유사‧중복 투자와 부실한 사후관리의 

문제를 발생시켰다.

  서구 선진국가의 정책이 농촌활력화 정책에 주는 시사점은 아래와 같다. ①농업정

책에서 농촌정책으로 이동하고 있다. 더 이상 농촌을 농업과 농업생산성이라는 시각

에서 바라보지 않고, 농업 이외의 농촌의 공간적 기능에 주목하고 있다. ②농촌의 자

생력 확보 및 내생적 발전에 중점을 두고 있다. 이는 보조금 지급 위주의 수동적인 

정책에서 농촌이 스스로 경쟁력을 갖추도록 하는 능동적인 정책으로의 이동을 의미

한다. ③농업의 다원적 기능의 시장 가치화를 추구하고 있다. 현재 시장에서 가치를 
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인정받지 못하고 있는 농촌경관, 농촌문화 등 농업의 다원적 가치가 시장에서 그 가

치를 인정받을 수 있도록 노력하고 있다. 이러한 가장 대표적인 정책이 녹색관광

(green tourism)이다. ④농식품 산업으로 이동하고 있다. 기존의 농업생산에서 벗어나

서 생산→가공→유통을 통한 '수직계열화'를 통하여 농업의 고부가가치화를 추구하고 

있다.

  한국의 국제결혼율은 13%정도이나, 농촌의 국제결혼율은 30%를 넘는다. 국제결혼

을 하는 농촌총각의 약20%가 기초생활수급대상자이며(임형백, 2007: 482), 결혼이민

자가정의 절반 이상(52.9%)은 소득이 최저생계비에도 못 미친다(교육과학기술부, 

2008.10). 이는 경제적 구별(계급, 수입, 직업 등)에 외모라는 또 하나의 구별적 변인

(distinctive variable)이 추가되는 것을 의미하며, 이는 한국사회에서 경제적 격차가 

완화되더라도 융화되기 어려운 새로운 계층의 출현으로 귀결될 수도 있다. 즉 농촌

의 경제적 상황이 호전되더라도 이와는 별개의 외모(새로운 인종)라는 새로운 구별적 

변인이 새로 만들어지는 것이다(임형백, 2007: 488). 이러한 다문화가정의 결혼이민자

와 그 자녀들의 한국사회에의 적응과 차세대 농업인력으로서의 체계적인 육성방안이 

필요하다.

4. 21세기 지역사회와 농어촌 활력창출을 위한 정예인력 역할

  21세기 지역사회와 농어촌 활력창출을 위한 정예인력은 농산물시장에서의 취약한 

시장교섭력, 도시보다 선행된 고령화 및 이로 인한 주민들의 패배의식 만연, 열악한 

생활환경과 저소득 등 구조적 측면을 개혁하고, 주민들의 공동체의식, 농어촌의 어메

니티(amenity) 자원 등 농어촌지역에 잠재되어 있는 성장 동력을 활용하여 농어촌지

역 활력 창출을 선도하기 위해 필요하다. 

  정예인력은 침체된 농어촌지역에 활력화를 선도할 수 있는 중추인력을 말한다. 정

예인력은, 현 농어촌의 대내외적 상황을 고려할 때 농어촌주민들에게 요구되는 정신

적 덕목인 자존/자긍심과 자신감을 심어주고, 주민 간의 협력과 협동을 유도하며, 주

민들의 농어촌 어메니티에 대한 인식을 갖도록 하는데 앞장서야 한다. 정예인력은 

농어촌지역의 경제적 지위 향상을 위해 충만한 경영자적 마인드를 바탕으로 마을 단

위의 커뮤니티 비즈니스를 비롯한 주민 공동사업을 활성화할 수 있는 능력과 의지를 

갖춘 자이다.

  과거 새마을운동이 성공적으로 지속될 수 있었던 요인 중 하나는 새마을지도자의 

활기와 창의력이었으며, 농촌 새마을운동의 성공 여부는 마을 단위 새마을지도자의 
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지도역량에 크게 좌우되었다. 혁신과정에서는 처음에 혁신적 태도와 행동을 갖춘 창

발(創發)적 혁신자가 필요하고 뒤이어 그 혁신자의 권고와 수범에 따르는 혁신 모방

자가 나타난다. 새마을운동의 성공에는 새마을지도자의 등장과 동조자의 광범위한 

확산이 중요한 요인으로 작용했다.

  현재 농어촌이 처해 있는 내외적 환경을 고려할 때 농어촌 주민들에게 필요한 정

신적 덕목은 다음과 같다. 첫째, 자존심․자긍심의 고취이다. 비록 경제적, 물질적으

로는 도시에 비해 뒤쳐져 있지만, 쾌적하고 조용하고 깨끗한 환경과 우리 전통 문화

와 역사를 품고 있는 곳이라는 생각을 바탕으로 자긍심을 일깨워 주어야 한다. 또한 

농어촌이 보유하고 있는 환경, 문화역사 자원에 대한 중요성, 농업과 농촌이 수행하

는 다원적 기능의 국가적 차원에서의 중요성, 국토관리자로서의 역할에 대한 명확하

고 올바른 인식을 통해 자부심과 사명감을 갖게 해줄 필요가 있다. 

  둘째, 자신감의 회복이다. 농촌주민들에게 가장 필요한 정신적 요소 중 하나는 “하

면 된다”라는 자신감이다. 실패를 두려워하지 않고 역경에도 굴하지 않으며 자신을 

믿는 마음이 요구된다. 이들에게는 자신이 믿는 바, 염원하는 바를 반드시 이루어낼 

수 있다는 ‘자충적’(self-fulfilling) 자세와 행동이 필요하다. 

  셋째, 협력/협동정신이다. 농산물시장은 공산품시장과는 달리 공급자(생산자)들의 

수가 매우 많은 완전경쟁시장에 가까운 구조이므로 개별 농업인들의 시장교섭력

(bargaining power)이 매우 취약할 수밖에 없다. 개별적인 생산 및 판매로는 시장에

서의 교섭력 확보에 한계가 있다. 따라서 지역 혹은 품목 단위로 협력하여 시장에 

공동으로 대처하여 시장지배력을 확보할 필요가 있다. 

  넷째, 경영의식의 함양이다. 농산물 품목이 다양화, 전문화되어 수많은 브랜드의 

농산물이 출현하고 값싼 해외 농산물과 경쟁해야 하는 시장여건을 고려할 때, 농업

인들이 이제는 이윤을 추구하는 기업가로서의 경영의식이 함양되어야 할 것이다. 수

익을 추구하는 상업농으로서 성공하기 위해서는 기업경영의 마인드를 바탕으로 장부

를 기록하고 시장을 철저히 조사, 분석하고 마케팅에 전력하는 자세가 필수적으로 

요구되는 것이다. 

  다섯째, 농업ㆍ농촌의 다원적 기능 및 문화역사 자원의 중요성에 대한 인식이다. 

수려한 경관, 깨끗한 물과 공기 등을 비롯한, 농어촌이 보유하고 있는 환경자원, 우

리 고유의 문화역사 자원, 농업과 농촌이 수행하고 있는 식량공급 기능 외에 환경보

전, 농촌경관 제공, 농촌활력 제공, 전통문화 유지 계승 및 식량 안보 등의 다원적 

기능은 농업과 농촌이 도시에 비해 비교우위를 누릴 수 있는 귀중한 자산들이다. 하

지만 정작 이러한 귀중한 자원의 주인이라 할 수 있는 농어촌 주민들은 농어촌 환경 

및 문화역사 자원과 다원적 기능의 중요성에 대한 개념과 인식이 오히려 도시민들보



제7장 결 론

- 160 -

다 희박한 것으로 보인다. 

  농어촌지역의 활력화를 선도할 정예인력이 수행해야 할 역할 중 가장 중요한 부분

이 지역주민 간의 협력을 유도하고 갈등을 조정하며, 친목을 도모해가는 정신적 지도

자의 역할이다. 또한 농어촌지역 주민들이 물질적인 측면에 대해 느끼고 있는 열등의

식과 패배의식을 극복할 수 있도록 정신적으로 이끌어나가는 것이라 할 수 있다. 

  둘째, 마을기업의 경영자 역할이다. 농어촌지역의 정예인력은 기업 개념을 근간으

로 개별 농가를 집단화하여 마을기업을 조직하고 이를 경영할 수 있는 최고경영자로

서의 역할을 담당해야 한다. 

  셋째, 고수익의 첨단농업을 선도하는 역할이 요구된다. 농업 및 다른 분야에서 일어

나고 있는 환경변화에 능동적으로 대응하면서 경쟁력 있는 농업으로 전환해야 한다. 

대단위 첨단 농작물 재배단지를 설치함으로써 아이디어와 기술을 접목하여 새로운 수

요를 만들어 나아가 경쟁력 있는 농산물 생산을 통한 고수익을 창출할 수 있다. 

  넷째, 변화/혁신의 주도자 역할의 수행이다. 농업 분야도 이제는 외부환경의 변화를 

적극적으로 수용하여 이를 채택하여야 한다. 하지만 개인들이 모두 처음부터 변화를 

수용하고 혁신적인 태도와 행동을 나타내기를 기대하기는 어렵다. 그 가운데 혁신을 

창발 하는 혁신자가 나타나고 뒤이어 그 혁신자를 따르는 혁신 모방자가 나타나기 마

련이다. 농어촌지역의 정예인력은 이러한 혁신자의 역할도 담당하여야 한다. 

  다섯째, 농어촌지역 문화의 보전ㆍ창조자 역할이다. 농어촌지역의 정예인력은 농어

촌지역 문화의 가치를 제대로 인식하고 이를 잘 보전하여 후대에 계승하며, 이에 그

치지 않고 농어촌지역의 새로운 문화를 창조하는 데에 선도적인 역할을 담당하여야 

한다. 

  여섯째, 외부 네트워크와의 연결자 역할이다. 농어촌지역의 활력화는 더 이상 지역

주민들의 힘에 의해서만 달성되기는 어렵다. 물론 내발적인 발전 노력이 가장 선행

되어야 하지만 외부의 전문가, 지방자치단체, 중앙정부, 도시 소비자, 기타 이해당사

자들과의 긴밀한 네트워크를 구축하여 이들과의 상호 보완적이고 유기적인 연계를 

통해 보다 완성도 높은 농어촌 활력화를 기대할 수 있다. 농어촌 정예인력은 외부 

네트워크와 지역을 연결시켜 주는 연결자의 역할을 잘 수행해야 한다. 

  이러한 정예인력을 담당할 수 있는 잠재적 계층으로는 이장, 새마을지도자, 개발추

진위원장, 부녀회장, 청년회장 등 기존의 지도계층, 귀촌ㆍ귀농자 중 덕망 있고 지역

활력화에 기여할 것으로 기대되는 계층, 농고ㆍ농대 졸업생을 포함한 젊은 계층의 

농촌 정착 희망자 등을 꼽을 수 있으며, 외국이주여성을 포함한 여성계층과 도시의 

재능기부자들의 역할도 기대할 수 있다.

  농어촌 활력화에 실질적으로 기여할 수 있는 정예인력을 효과적으로 육성하여 관
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리할 수 있는 제도적 장치가 뒷받침되어야 하는데, 이 중 가장 역점을 두어야 할 부

분이 이들에 대한 효율적인 교육과 훈련 시스템이라 할 수 있다. 그동안 농어업부문

에서는 농어업인들을 대상으로 하는 수많은 교육훈련 과정이 시행되어 왔다. 교육훈

련의 성과도 적지 않았지만, 교육훈련 과정에서 드러난 여러 문제점들도 지적되고 

있다. 정예인력의 교육훈련에서도 이러한 문제점을 파악하고 이를 보완하여 정예인

력의 자질과 능력을 양성할 수 있는 실질적인 교육훈련이 되도록 하여야 한다. 정예

인력에 대한 교육훈련은 교육보다는 학습의 차원에서 접근하여 할 것이다. 일방적인 

지식 전달인 교육의 차원으로는 한계가 있을 것이며, 스스로 해답을 얻어내는 학습

의 차원에서 접근하는 것이 바람직하다. 정예인력 교육훈련은 학교교육이 아닌 사회

교육 또는 평생교육의 개념이기 때문에 주입식으로 가르치는 것이 아니라 스스로 배

울 수 있도록 도와주는 과정으로 이해하는 것이 바람직하다. 한편, 농어촌지역의 정

예인력으로 활동하는 계층에게 적절한 형태와 수준의 인센티브를 제공하는 분위기와 

시스템이 구축될 필요가 있다. 

5. 농어촌 활력창출방안

  농어촌 활력창출 방안은 우선 농어촌 활력창출을 위한 기제를 구축하고, 농어촌 

활력창출을 위한 정예인력 양성방안을 마련하며, 농어촌 활력을 지속시키기 위한 자

주기반을 구축하는 것으로 요약된다. 

  첫째, 농어촌 활력창출을 위한 기제는 농어촌에 남아있는 전통문화를 활용한 지역

사회 재건을 통해 전통가치를 현대적 관점에서 재조명할 수 있는 정책수단으로 마련

되어야 한다. 또한 농어촌은 자연‧생태환경을 활용한 휴식공간을 도시민에게 제공함

으로써 상호 보완적 관계를 유지할 수 있어야 한다. 

  특히 농어촌은 현지 식자재 혹은 현지 음식문화를 접목하여 ‘느림의 여유’를 상품

화할 수 있을 것이다. 이러한 ‘느림의 여유’는 도시시장이 누릴 수 없는 대안적 틈새 

경제를 가능케 한다. 또한 농어촌에는 많은 시공간적 자원을 가지고 있다. 이러한 농

어촌의 시공간적 자원은 도시생활방식에서의 대안적 자원으로 활용 가능하다. 결국 

농어촌은 대안적 ‘삶의 터’로서 뿐만 아니라 대안적 생활양식, 기회 및 자원으로 활

용될 수 있다. 이러한 대안 탐색은 이를 가능케하는 제도와 이를 운영할 수 있는 중

앙정부 및 지방정부의 기구로 현실화되어야 할 것이다. 

  이러한 농어촌 활력창출을 실현하기 위해서는 무엇보다 농어촌의 현실을 즉시하고 

그 안에서 발생하는 문제를 정확하게 진단하며, 그러한 문제를 해결할 수 있는 새로
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운 지도자(정예인력)가 필요하고, 이의 양성방안도 검토되어야 한다. 따라서 농어촌 

활력을 창출하기 위해서는 그러한 정예인력을 정의하고 교육, 훈련 프로그램 그리고 

정예인력에 대한 지원기제가 구축되어야 한다. 

  농어촌지역의 정예인력을 담당할 계층은 대부분이 지역에 거주하며 농어업이라는 

생업에 종사하는 생활인이므로 어떤 형태로든 이들에게 인센티브를 제공하는 분위기

와 시스템이 구축될 필요가 있다. 우선 경제적인 인센티브에 앞서 이들에게 사회적

으로 높은 지위와 가치를 부여하는 분위기 조성을 위한 방안을 마련해야 한다. 새마

을운동의 성공적인 수행에 중요한 역할을 하였다고 평가되는 새마을지도자들에게 당

시 정부에서는 이들이 지역활력화의 주역으로서의 긍지와 자부심을 가질 수 있도록 

이들을 대우해 주었다. 대통령과 장관들이 참석하는 월례경제동향보고회에 새마을지

도자가 초청되어 새마을운동 사례발표를 하였고 이들의 얘기는 국책에 반영되었으

며, 새마을지도자 교육과정에서 고위 행정 관료들과 같이 숙식하고 토론하는 과정에

서 상당한 긍지를 갖게 해 주었다.

  정예인력에 대한 경제적 인센티브는 정예인력의 성과를 평가하여 평과결과에 따라 

차등 지원하는 시스템의 도입이 바람직할 것이다.  

  농어촌지역의 정예인력들에게 새로운 것을 단기간에 교육시켜서 지역의 리더로 육

성하는 것은 한계가 있다. 따라서 정예인력의 육성을 위한 교육훈련 이외에도 정책

적인 시스템의 조성이 필요하다. 농어촌지역 정예인력을 지원하기 위한 방안들을 몇 

가지 제시하면 다음과 같다. 첫째, 기존 정예인력의 역량 강화(capacity building)이

다. 이장, 새마을지도자, 개발추진위원장, 부녀회장, 청년회장 등 지역에서 리더로서

의 역할을 이미 하고 있는 기존 정예인력의 역량을 강화하기 위해 필요한 교육, 선

진지 견학을 비롯한 각종 역량강화 프로그램을 지원하는 방안이다. 

  둘째, 농고ㆍ농대 졸업생을 비롯한 젊은 계층의 농촌 정착 및 농업 창업을 지원하

는 방안이다. 젊은 연령층들의 귀촌을 유도하고 창업을 결정할 수 있도록 하기 위해

서는 정부의 과감한 재정적․제도적 지원 장치가 요구된다. 이들이 농어촌에 정착하

게 되면 미래의 잠재적 정예인력의 중추가 될 것이다. 

  셋째, 도시민을 대상으로 하는 귀촌ㆍ귀농 지원을 통하여 농어촌 유입을 유도하는 

방안이다. 베이비부머를 중심으로 하는 은퇴자 또는 은퇴예정자들의 귀촌ㆍ귀농에 

대한 잠재적인 수요는 증가하고 있다. 다만 이들의 잠재적인 수요를 유효수요

(effective demand)화 하기 위해서는 정부의 귀촌ㆍ귀농 유도를 위한 대대적인 분위

기 조성과 적극적인 지원책이 필요하다.

  넷째, 외부로부터 진입하는 정예인력에 대한 멘토링 시스템의 구축 방안이다. 젊은 

계층, 도시민 등이 귀촌ㆍ귀농하게 되면 이들을 이끌어줄 수 있는 멘토들이 필요하
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다. 선도농가나 먼저 성공적으로 귀촌ㆍ귀농한 계층들이 멘토그룹의 주축이 될 수 

있다.

  농어촌 활력을 지속시키기 위한 자주기반은 우선 농어촌 활력창출의 이념적 기반

형성과 농어촌 주민들의 역량강화를 들 수 있다. 특히 농어촌 주민들의 삶의 질 향

상과 연계되는 농어촌 활력이 창출되기 위해서는 주민들의 선택의 폭을 증대시킬 수 

있는 다양화 기반이 구축되어야 하고, 삶의 질 향상을 실현하기 위한 ‘거버넌스’가 

구축되고, 사회적 자본이 축적되어야 한다. 특히 농어촌 활력을 지속시키기 위해서는 

지역사회를 재건하기 위해 필요한 정예인력의 육성방안이 모색되어야 한다. 

6. 농어촌 활력화를 위한 거버넌스 체계

  농어촌 활력화를 위한 거버넌스는 중앙정부, 지방정부 및 농어촌 시민사회의 역할

분담을 통해 구축되어야 한다. 우선 중앙정부는 농어촌 활력화가 효과적으로 진행될 

수 있도록 하기 위해 농어촌 주민의 지원자 내지는 협조자 역할을 담당해야 한다. 

중앙정부는 협조자의 역할이긴 하지만 지원자로서 농어촌 활력화를 위해서 없어서는 

안 되는 긴요한 역할을 담당하여야 할 것이다. 

  즉, 중앙정부는 농어촌 활력을 통해 정치비용을 줄일 수 있기 때문에 농어촌활력

의 최대 수혜자이다. 따라서 중앙정부는 농어촌 활력창출을 위해 새로운 농어민 의

식을 함양하기 위한 다양한 교육을 지원하고, 농어촌을 유형화하고 유형별 특성화 

지원제도를 마련하여야 하며, 농어촌 정주기반 구축을 위한 제도마련과 일부 물자를 

지원하여야 한다. 특히 중앙정부는 도시와 농어촌의 상생적 관계를 활성화하기 위해 

조정자 역할을 수행하여야 하고, 농어촌이 새롭게 떠맡게 되는 기능에 대한 시장확

대를 지원하며, 활력화 정도에 따른 차등지원 체제를 구축하여 농어촌 주민들의 자

발적 노력을 촉발하여야 한다. 

  보다 구체적으로는 첫째, 범국민적 관심을 유도하는 홍보와 지원을 통해 농어촌 

활력화를 유도하여야 한다. 농어촌 활력화는 농어촌 주민만의 역량과 의지만으로는 

한계가 있으므로 도시와 농촌이 상호보완적인, 범국민적 차원에서 접근하는 것이 요

구된다. 농식품부를 중심으로 하는 중앙정부협의체를 구성하여 범국민적 관심을 모

을 수 있는 일종의 국가적 농촌부흥운동을 전개할 필요가 있다. 농업ㆍ농촌이 보유

하고 있는 자연환경, 향토문화역사 등의 자원과 농업ㆍ농촌이 수행하고 있는 다원적 

기능의 중요성에 대해서 도시민들에게 알리고, 도시민들은 농업ㆍ농촌에 대한 이해

와 관심을 갖게 되며, 도시민들의 귀농과 귀촌으로 이어진다면 이는 농어촌 활력화
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에 중요한 부분으로 작용할 것으로 기대된다. 둘째, 적절한 교육ㆍ훈련 프로그램의 

운영이다. 농어촌에 활력을 불어넣기 위해서는 제도, 재정 투입도 중요하고 국민적 

관심과 지원도 필요하지만, 가장 본질적으로 요구되는 것은 무엇보다도 농어촌 주민

들의 긍정적이고 적극적이며 도전적인 마인드와 발전에 대한 의지와 관심과 자발적 

노력이라고 할 수 있으므로 이를 촉발시키기에 필요한 교육ㆍ훈련 프로그램을 개발

하고 교육 서비스를 제공한다. 셋째, 지역에서 농어촌 활력화에 실질적으로 기여할 

수 있는 정예인력을 효과적으로 육성하여 관리할 수 있도록 지원하는 것이다. 적합

한 정예인력의 판단 기준을 제시하고, 선발된 정예인력에 대한 다양한 교육훈련 프

로그램을 운영하여 이들이 리더십과 전문적인 능력을 배양할 수 있도록 하는 기반을 

제공한다. 넷째, 중앙정부는 전체적인 시각을 지닌 조력자의 입장에서 농어촌 활력화

가 원활하게 진행될 수 있도록 하기 위해 필요한 행ㆍ재정적 측면에서의 지원을 할 

필요가 있다.

  한편 농어촌 활력창출을 위한 지방정부의 역할은 우선 지역사회 잠재력을 분석하

고 활용방안을 구축할 수 있도록 지원하여야 하고, 중앙정부와 함께 농어촌을 유형

화하고 유형별 특성화 지원제도를 마련하여야 하며, 주민들의 자발적 노력을 촉발하

기 위한 분위기를 조성하여야 한다. 특히 지방정부는 농어촌을 활력화하기 위해 도

시와의 물자연계를 강화하기 위한 농어촌 생산물의 시장확보를 지원하고 지역사회 

전통가치를 발굴하고 지원하여야 한다. 

  이와 함께 농어촌 시민사회의 역할은 지역사회 거버넌스와 사회적 자본 관점에서 

접근되어야 한다. 이러한 지역사회 시민사회의 작동체계는 결국 주민 개별적 공공자

산 활용에 의한 주민 공동부담 인식을 제고하여 주민들의 책임성을 강화하게 되고, 

농어촌 활력이 주민에 의한 주민을 위한 주민의 사업으로 자리매김하는데 기여하게 

될 것이다. 
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[참고자료] 

미국의 협동지도사업(Cooperative Extension Service)

1. 개요

  미국 농무성의 협동지도사업(Cooperative Extension Service)은 미국 국민들로 하여

금, 연구개발을 통해 얻어진 기술과 지식을 활용함으로써 그들의 삶을 향상시킬 수 

있게 하기 위해 고안된 비공식 교육프로그램이다. 이 서비스는 주정부에서 지정한 

토지증여대학교(land-grant university)에 의해 제공되었다. 주정부에서 기증한 토지에 

만들어진 토지증여대학교가 오늘날 미국의 주립대학교이다. 대부분의 주에서 제공되

는 교육 분야로는 농업과 식품, 가정·가족, 환경, 지역사회의 경제발전, 그리고 청소

년과 4-H 등이다. 미 농무성(USDA)의 국립식품농업연구소(National Institute of 

Food and Agriculture; NIFA)에서 주정부, county정부, 토지증여대학과 연계하여 이 

사업에 대한 재정지원과 관리를 담당한다.

2. 연혁

  협동지도사업의 뿌리는 미국혁명이 발발했던 때로 거슬러 가는데 그 당시에는 농

업에 관한 단체나 클럽이 많이 생겨나던 때이다. 1810년 Farm Journal이 처음 창간

되어 2년 동안 발간되었고, 1819년에 존 스튜어트(John Stuart Skinner)가 American 

Farmer를 발간하였고 농민들은 자신들의 성공담과 문제해결방법을 이 저널에 기고

했다. 농민들이 이 저널에 기고한 내용 중에는 쓸모없는 내용도 많았지만 아주 값어

치 있는 아이디어들도 많았다.

  1862년 제정된 Morrill법(The Morrill Act)에 의해 토지증여대학이 설립되었고 이 

대학들의 임무는 주민들에게 농업, 가정경제, 기계기술, 기타 실용기술 등에 관해 교

육하는 것이었다. 지도사업은 1914년에 Smith-Lever법과 함께 구성되었으며, 농과대

학과 농무성 간의 파트너십을 체결하여 협동지도사업에 관한 실무를 집행하기 시작

했다. Smith-Lever법에 따르면 협동지도사업의 핵심은 첫째, 연구개발을 통해 얻어진 

기술과 지식을 실제로 적용할 수 있도록 하는 것이며, 둘째, 기존의 또는 개량된 농

사법과 농업기술을 가르치고 시범을 보이는 것이었다. Smith-Lever법은 연방정부가 

(농무성을 통해) 인구에 비례하여 각 주에 재정을 지원하도록 의무화하고 있으며, 오
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늘날까지 NIFA가 매년 이 재정지원을 배분하고 있다.

  1950년에서 1997년까지 미국의 농가 수는 540만 호에서 190만 호로 급격히 감소하

였다. 농경지의 면적은 농가 수만큼 감소하지 않았기 때문에 남아있는 농가의 농경

지 면적은 증가하였다. 같은 기간 동안 농가의 생산성은 크게 증가하였는데, 1950년

에는 평균 1농가가 15.5명의 미국인이 먹을 수 있는 식량을 생산하던 것이 1990년에

는 100명분으로 늘어났고, 1997년에는 140명분으로 크게 증가하였다. 농가수의 감소

에도 불구하고 이렇듯 생산성이 증가한 것은 기계화, 비료, 신품종 개발, 그리고 기

타 기술개발로 인한 것이다. 지도사업은 이러한 새로운 기술들을 미국 농민과 목장

주들에게 보급, 지도하는데 중요한 역할을 하였다.

3. 오늘날의 지도사업

  과거 백여 년 동안 지도사업은 변화하는 환경에 대처하여 왔으며, 현재에도 도시

와 농촌지역 모두에서 인간, 식물, 동물에게 필요한 광범위한 것들에 대해 필요한 역

할을 담당해오고 있다. 오늘날 협동지도사업은 6개의 분야에 초점을 맞추고 있다.

1) 4-H 청소년 개발

  이 사업은 청소년들이 바람직한 인생을 설계하고 경험의 기회를 선택할 수 있도록 

도와주는 것이다. 필요한 경우, 젊은이들은 학교의 교화프로그램에 참여할 수 있고 

실제로 참여하는 프로젝트를 통해 과학, 수학, 사회기술 등을 배울 수 있다.

2) 농업

  연구 및 교육 프로그램을 통해 각 개인들이 새로운 기업형태나 마케팅 전략, 관리

기술 등을 습득하여 새로운 소득을 창출하고 농민들과 목장주들이 자원관리, 해충관

리, 토양실험, 축산법, 마케팅 등을 통해 생산성을 향상시킬 수 있도록 도와준다.

3) 리더십 개발

  지도 전문가나 자원봉사자들이 정원관리, 건강과 안전, 가정 및 소비자 문제, 4-H 

청소년 개발 등의 프로그램을 잘 전달하고 지역사회에서 리더십 역할을 수행할 수 

있도록 훈련시킨다.
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4) 자연자원

  지주들과 가구주들에게 어떻게 자연자원을 현명하게 이용하고 환경을 보호하는지

에 대해 수질관리, 수목관리, 퇴비화, 폐기잔디처리, 재활용 등의 프로그램을 통해 교

육한다.

5) 가정 및 소비자 과학

  영양공급, 음식장만방법, 자녀관리, 가족간 의사소통, 재정관리, 건강관리전략 등에 

대한 교육을 통해 각 가정이 질병으로부터 회복하고 건강을 유지하도록 도와준다.

6) 지역사회 및 경제개발

  고용창출 및 유지, 중소기업 개발, 효과적인 응급대응책, 쓰레기처리, 관광개발, 직

업교육, 토지이용계획 등의 프로그램을 통해 지방정부가 경제 및 지역사회개발을 위

한 합당한 선택을 할 수 있도록 도와준다. 

  프로그램의 내용이 무엇이든 상관없이, 협동지도사업은 지역단위에서 공공의 요구

(needs)를 충족시키는 것을 기본목적으로 한다. 최근 수년 간 지역의 협동지도사무소

의 숫자가 줄어들긴 했지만, 몇몇 카운티의 사무소는 지역의 협동지도사업의 센터로

서 입지를 굳혔으며 전국적으로 2,900여 개의 사무소가 남아있다. 더 적은 자원으로 

점점 더 많고 다양한 협동지도사업 서비스를 수행해가고 있는 것이다. 협동지도사업

은 또한 웹사이트인 “eXtension Web Site”를 운영하고 있다. 

4. 뉴욕주의 협동지도사업 사례

  뉴욕주의 협동지도사업은 뉴욕주의 토지증여대학인 코넬대학이 중심이 되어 코넬

협동지도(CCE; Cornell Cooperative Extension)시스템을 구축하여 각종 사업을 추진

되고 있다. 농업 및 식품 시스템, 유소년 및 가족, 지역․경제 활력화, 환경 및 자연

자원, 영양 및 건강 등 5개 분야에 다양한 프로그램을 지역에 제공하고 있다.

  코넬대학은 농생명대학(College of Agriculture and Life Sciences), 인류생태대학

(College of Human Ecology), 수의대학(College of Veterinary Medicine) 등 3개 단과

대학의 관련 학과의 교수진과 스태프들로부터 지원을 받아 협동지도사업을 수행한다.
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  특히, CCE의 지역․경제활력화 프로그램은 지역사회의 리더들과 구성원들의 역량

을 강화하기 위한 활동을 제공하고 있다. 이는 지역사회의 중요한 요소인 경제구조, 

교통, 주거, 통신기술 등에 있어서 변화를 추구함에 있어서 그들이 스스로 설계해 나

갈 수 있게 도와주는 것이다. CCE는 뉴욕주민들에게 토지이용계획, 지도자교육훈련, 

인력개발, 지역농산물소비촉진, 소규모창업교육, 지자체간 협력방안 등의 서비스를 

제공한다. 지역․경제활력화 프로그램의 시행은 CaRDI(Community and Regional 

Development Institute)에서 담당한다. 
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